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Desde comienzos de siglo hasta 1973 estd viva y pronta a resurgir
en Chile la aspiracion a establecer un gobierno fuerte. Por tal se
entiende un gobierno distinto del gobierno de partido, identificado
por encima de todos ellos con los intereses supremos y permanentes
de un Estado que, a su vez, sc identifica con las exigencias y el
caracter también permanente, de Chile.

Este ideal aflora repetidas veces, con distintos hombres y bajo
distintas formas: primero, en la década inicial del presente siglo con
Pedro Montt! y la primera version del nacionalismo? —de Alberto
Edwards (1874-1982) 3, Francisco Antonio Encina (1874-1965) ¢ y Gui-

Sobre este movimiento, wllimamente Silva Vargas, Fernando, Historia
de Chile, en Villalobos Rivera, Sergie ¥ otros, Historin de Chile, vol. 4
(Santiago, 1976) 787 ss

Godoy Urzta, Herndn, El pensamiento nacionalista en Chile a comienzos
del s’glo xx, en Dilemes 9 (Santiago. 1978) 32 ss; Vargas Cariola, Juan
Fduardo. Dos mentalidades politicas a comienzos del siglo xx: los partidos
fradicionales v la tendencia nacionelista en Revista de Ciencias Sociales §
(Valpuraiso, 1975) hay separatwm, 193 ss, con importantes referencias bi-
bliograficas. Silva Vargas {(n 1) 794,

Silva Gastro Radl, Don Alberto Edwards en rcaHG 78 (Santiago, 1933),
5-33. ahora compendiado Inivoduccion biogrdfica en Edwards, Alberto, La
organizacién politica de Chile, (2% ed., Santiago, 1955) 9-22. El mismo,
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llermo Subercaseaux (1872-1959) 5; luego en los afios 20 con Arturo
Alessandri y su campafia en favor del presidencialismo® y con Carlos
Ibidficz y la aspiracién a depurar y tecnificar la administracidn esta-
tal?; mas adelante, en los afios 50 con el mismo Ibifez v la idea de
sanear la administracion asi como con los planes de Jorge Prat (1913-
1971y para devolverle un sentido nacional® y finalmente con Jorge
Alessandri v su critica a los hdbitos partidistas dominantes. En la
década 1963-73. este ideal de gobierno fuerte, casi siempre vinculado
a una evocacion del régimen portaliano, es relegado a un segundo
plano por el de gobierno ejecutor de un programa de partide, des-
tinado a llevar adelante un cambio de estructuras de acuerde a la
ideologia del o los partidos gobernantes®-10-102,

Ribliografia (de Alberto Edwards) en remmc 78 (Santiago, 1933) 24-64.
Ademds, wltimamente Garzmuri, Cristidn, E! pensamiento historico de Al
berto Fdwards V. en Alamos V., Maria Ignacia vy otros, Perspectiva de Al-
berto Edwards V. (Santiago, 1976) 33 a 73.

*Eyraguirre, Jaime, Historia e imaginacidn de den Francisco A, Enana,
en M 25 ago 1965, ahora en Bace 73 (Santiago, 1965) 145-6. Felin Cruz,
Guillermo, Francisco A. Eucina historiader (Santiago, 1967) con una biblio-
grafia de Encina. Donoso Novoa, Ricardo, Francisco 4. Encina simulador,
(2 vol. Santiago. 1969-70) . Ultimamente, Oviedo Cavada, Carlos, Fa “His-
toria de Chile” de Encina en M 17 ago 1975 v Lorenzo Schiaffino, Santiago,
Francisco Antonio Encing (1874-1974) cn Cruz del Sur 1 (Valparaiso, 1976)
G7 ss.

"Vargas Carviola, (n 2) 207 ss.

"Ultimamente, Silva Vargas (n 1) RU8-824 y 000908, v Bravo Lira,
Bernardino, Chile 7925-1932: de la nueva constitucidn al nwevo rigimen de
gobierno en La Comiraloria General de la Repiiblica, 50 aiios de vida ins-
titucional (1927-1977) (Depto, de Derecho Publico, Fac. de Perecha, Univ.
de Chile, Santiago. 1977) hay separatwm 19 ss, con bibliogralia,

"Ultimamente, Silva Vargas (nl) 90926 y Bravo Lira (n6) csp. 39-40.
con Dbibliografia.

“Silva Vargas (n1) 965-8.

Silva Vargas (n1) 968-72.

¥Silva Vargas (nl1) 972-7.

Bertelsen Repetto, Ranl, Chile, la caida de un régimen en Nuesiro
Tiempo 223, (Pamplona. 1973) 71-94. Brave Lira, Bernardino, Nweva ins-
titucionalidad. Medio siglo de trayectoria institucional en Chile 1924-1973
en Portade 43 (Santiago, 1973) 24-20, hay separotum Ministerio de Rela-
ciones Exteriores (Santiago, 1974), aparecido sin revisién ni noticia dcl
autor. Bertelsen Repetto, Raul La crisis del constifucionalismo chileno en
Cruz del Sur 1 (Valparaiso, 1973) 37-54, ahora cn Anuario de Derecho Ad-
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La aspiracidén a un gobierno fuerte, portador de los intereses -
cionales, s¢ rustrd una y otra vee. Vale la pena averiguar por qué
Como se vera, en Uliima instancia, es siempre por una razom insti-
tucienal; por un elemental desconocimiento de las formas institucio-
nales que un gobierno asi presupone.

1. DEL GOBIERNO FUERTE AL ESTATISMO
PRESIDENCIAL

En todos los casos se busca configurar ese gobierno fuerte por la via
del poder y sobre la base de una personalidad sobresaliente: a tra-
vés de reformas en las instituciones de gobierno y bajo el impulso
de un hombre enérgico, suficientemente fuerte o habil, como para
imprimir desde arriba nuevo vigor a la accién estatal. Pero por este
cantino, lo tnico que en definitiva se consigue es ampliar los medios
-de accion del presidente, concentrar en €l y en sus ministros las deci-
siones y convertir las instituciones estatales y paraestatales en orga-
nismos ejecutores de la voluntad presidencial. De este modo, se deriva
en forma cada vez mis irremediablc hacia una especie de estatismo
presidencial, centralista, burocritico ¢ ineficiente.

Falto de una expresion institucional el ideal de un gobierno fuerte
pero impersonal se asilo paradégicamente en la figura institucional
del Presidente de la Repiiblica, en la que buscd inconscientemente una
escapatoria frente al gobierno de partido. El estatismo presidencial
aparecié as{ como Ja unica alternativa frente al partidismo. Pero
con ello sélo se consiguié deformar la institucion presidencial, al
hacer de ella el tinico soporte —aislade y sin apoyo institucional al-
guno— de¢ la unidad de accion dentro de la marafia cada vez mis
complicada de instituciones gubernativas.

En el hecho, todas las ampliaciones que experimentd entre 1891 y
1973 ¢l reducido edificio constitucional contemplado en las consti-
ruciones de 1833 y 1925 se anexaron a él a través del presidente: lo
mismo, organismos y entidades fiscales, semiliscales y auténomas que
instituciones y empresas del Estade o en las que éste tiene participa-
cidn o direccidnll.

ministrativa (Depto. de Derecho Publico, Univ. de Chile ) 1 (1975-76) 91-104,
Silva Vargas (n 1) 972-7. Bravo Lira, (n 6) esp. 24 y 46 ss.
UB¥ravo Lira, Nueva institucionalidad {n 10) 26 s.
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Il.L EL ESTATISMO PRESIDENCIAL

El rasgo tal vez mas decisivo de este estatismo presidencial es la ca-
rencia de respaldo y contenciones institucionales para la gestion gu-
hernativa. El presidente fue dotado de toda suerte de drganos eje-
cutores de su politica, pero se le dejé desprovisto casi por completo
de instituciones que representaren e hicieren valer frente a éI los
intereses permanentes del Estado en materias tan vitales como edu-
cacion, seguridad social, salud piblica, estabilidad funcionaria, segu-
ridad interior y exterior, asuntos que ningun gobernante tiene derecho
a comprometer con su gestién sin afectar las bases mismas de la con-
vivencia colectiva y por ende Ia suerte del pais. Por eso, no es de ex-
trafiar que tales asuntos quedaran demasiade a menudo subordinados
a los vaivenes de la politica econémica del gobierno.

Una excepcidn en este sentido fue la gradual institucionalizacién
de un Consejo Superior de la Seguridad Nacional a partir del Conse-
jo de Defensa Nacional establecido originalmente en 192512, Este con-
sejo no es un organo ejecutor de las decisiones presidenciales, sub-.
nrdinado al presidente y a sus ministros, sino un cuerpo consultivo
permanente, que actia junto al presidente para representarle las exi-
gencias también permanentes de los intereses nacionales por los cua-
les deben velar las instituciones armadas, al tiempo de adoptar deci-
siones que los afecten. Estd compuesto por personas entendidas, que
lo integran no por designacién presidencial, sino en representacién
de sus respectivas instituciones vy de los intereses nacionales que ellas
tienen a cargo. Por tanto, en las materias que son de su competencia
hablan con autoridad propia frente al presidente y no como delega-
dos suyos o personas de su confianza, que €l puede remover a su vo-
luntad.

Es de sobra significativo que sdlo se haya logrado dotar al pre-
sidentc del respaldo y contencién institucional que estd en condicio-
nes de prestarle un cuerpo consultivo de esta naturaleza, permanente
y generado con suficiente independencia de €], alli donde existia des-
de antes una autonomia institucional bien definida, como la que hasta

“pr. 403 (19 mar. 1925), prr 181 (23 mar. 1960), ps (Guerra) 373 (13
ab. 1960) . Vega Velasco, Jorge, Los servicios fiscales, semifiscales y municipa-
les de ln Repilblica (Santiago, 1946) 125. Ministerio de Hacienda, Manual
de la organizacion del gobiermo de Chile (Santiago, 1960) 27 ss.
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ahora distingue a las Fuerzas Armadas de las otras ramas de la ad-
ministracion. El Consejo Superior de Seguridad Nacional se consti-
tuyé precisamente sobre la base de los Comandantes en Jefe de las
tres ramas de las Fuerzas Armadas y del Jefe de Estade Mayor de las
Fuerzas Armadas que pasé a llamarse Jefe de Fstado Mayor de la
Defensa Nacionall®.

IIl. DEL ESTATISMO PRESIDENCIAL AT
ESTATISMO PARTIDISTA

En los demis aspectos del gobierno, toda la gestion de las institucio-
nes estatales y paraestatales dependié en ultimo término del presi-
dente, sin que su actuacion tuviera otra contencidn institucional que
la que podia obtenerse indirectamente a través de la regulacién del
gasto publico por el Congreso. Pero este mecanismo, eficaz para la
reducida administracién del antiguo estado constitucional, se tornd
después de 1891 cada vezr mis insuficiente a medida que progresaba
la expansién del aparato estatal y paraestatal. Sin contar con que
los decretos de insistencia, los presupuestos propios de instituciones
cada vez mds numerosas, el recurso a emisiones inorginicas y su ini-
ciativa exclusiva en materias de gastos publicos permitié al presi-
dente desbordar ampliamente dicha contencién, Incluse, se llegd al
extremo de costear instituciones de gobierno con cargo a los gastos
de la presidencia de la repiblica. Al mismo tiempo, se retaceaban los
recursos para sostener instituciones tan fundamentales como la Ju-
dicatura, las Fuerzas Armadas o el profesorado. Esta situacién sc
tornd insostenible ya en 1969, como lo mostraron una huelga judicial
sin precedentes y el autoacuartelamiento del Regimiento Tacna, am-
bos por motivos estrictamente profesionaleslt.

De esta suerte, el ideal de un gobierno fuerte pero impersonal
naufragd en un estatismo presidencial partidista y absorbente, ape-
nas contenido por la moderacién personal del presidente por su im-
posibilidad material de manejarse dentro del laberinto legal y admi-
nistrativo {en gran parte creacién de la Contraloria), de institu-
ciones de su dependencia.

BppL 181 (23 mar. 1960) , Art. 1, ps (Guerra) 273 (13 ab. 1960) Art. vinico.
MBravo Lira, Nueva institucionakded (n 10) 25. Silva Vargas (n 1) 976.
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En tales condiciones no resulté descabellado, sino por el contrario,
demasiado viable un intento como el que protagenizaron en las pos-
trimer{as del periodo los partidos gobernantes, de imponer desde el
gobierno, con los medios de accién del presidente una transformacién
total de las instituciones establecidas dictada por su propia ideologia.
En el plano institucional, el camino estaba abierto; la diferencia en-
tre el estatismo presidencial y el estatismo partidista es mfs bien de
grado que de naturaleza. Bastaha con que el presidente pusiera los
medios de accidn que tenia en sus manos al servicio de un partido
0 de una combinacién de partidos para que instituciones de tanto
relicve como la fudicatura, las Fuerzas Armadas y las asociaciones que
aglutinaban a la poblacién por sectores y actividades fueran progre-
sivamente sobrepasadasi?, sin que, como era ldgico suponer, dejaran
de correr la misma suerte los propios partidos politicos opositores y
su reducto institucional: el parlamento,

Sobre este punto es muy elocuente el hecho de que esta presion
ejercida desde el gobierno contra las instituciones establecidas llegara
a tal extremo que en los 1itimos meses del régimen de gobierno entre
mayo y agosto de 1973, los representantes de todas ellas denunciaron
oficialmente que la situacién era insostenible: desde la Corte Supre-
mal® y el cuerpo de Generales y Almirantes en retirol? hasta los diri-
gentes de las asociaciones gremiales y laboralest®, e incluso la direc

“Bravo Lira, Nueva institticionalidad (n 10) 27.

*Oficios de la Corte Suprema al Presidente de la Republica, 12 abr.
1973, 26 de mayo de 1978, 25 jun. 1978. Los acuerdos pertinentes en Libro
de Actas de Acuerdos ordinarios y exiraordinarios del Tribunal pleno de la
Corte Suprema de Justicia, vol. 18, 22-26, 40-41 ¥ 52-76. Cfr. Corte Suprema
de Justicia, Expediente rol P 20-73, sin foliar, donde esti el original del
oficio de 26 de mayo de 1973, que fue devuelto a la Corte por ¢l Presi-
dente,

*Comunicacién del Cuerpo de Generales y Almirantes en retiro al Pre-
sidente de la Republica, 28 de mayo de 1978, en M 29 mayo de 1973 que
también publica el oficio de la Corte Suprema al Presidente, de 26 de
mayo de 1973, Los anexos confidenciales acompafiados por el ‘mencionado
Cuerpo de Generales y Almirantes no han sido publicados hasta la fecha,
Llama la atencién que este documento no haya sido considerado hasta
ahora en los estudios sobre Ia legitimidad del pronunciamiento militar de
11 de septiembre de 1973,

“Particularinente expresiva es la declaracién del Comsejo General del
Colegio de Abogados de 8 de agosto de 1973, en M 9 ago. 1978,
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tiva de algune de lcs partidos politicos y los propios partidos mayo-
ritarios a través de la Gamara de Diputades!?, Asi, desahuciade de
todos, el estatisino presidencial llevé a su fin al régimen de gobierno
fundado en la combinacién entre prerrogativas presidenciales y atri-
buciones del congreso,

IV. UN ¥YACIO INSTITUCIONAL SECULAR

Uno de los mayores vacios institucionales del régimen de gobierno
chileno eu el periodo 1874-1973 es el que toca a la funcién consultiva.
Tl gobernante carecié casi por completo de instituciones a través de
las cuales pudiera contar con un concurse regular y permanente de
personas competentes en las diversas materias sobre las cuales incidia
su gesticn.

En verdad, este vacio institucional viene de lejos: desde la época
en que se redujo el régimen de gobierno a una hébil combinacién
entre prerrogativas presidenciales y atribuciones del parlamento. Na-
turalmente, esto no se produjo de golpe, sino poco a poco, a medida
que bajo el influjo del constitucionalismo extranjero®® se planted en
Chile el régimen de gobierno exclusivamente en términos de poder,
de equilibrio entre presidente y parlamento, con prescindencia de la
necesidad de reunir establemente en torno al gobernante las mds al-
tas competencias con que podia contar el pafs. Asl sucedid en térmi-
nos generales a lo largo de todo el siglo que corre desde las reformas
constitucionales de 1874 hasta 1978.

El ocaso definitivo de la funcién consultiva dentro del régimen de
gobierno de Chile tiene su expresidn més inequivoca en la transfor-
macién que experimenta en 1874 el Consejo de Estado. A partir de
entonces deja de actuar junto al presidente como cuerpo consultivo
en asuntos de gobierho para convertirse en un simple instrumento de
los partidos mayoritarios en el parlamento. Con ello desaparecié el
principal obsticulo institucional que impedia €l gobierno de partido.
No obstante, el presidente conservé todavia una cierta preeminencia
frente al congreso, cuyos ultimos vestigios se desvanecieron junto con
su intervencidn en las elecciones parlamentarias en 1891.

YAcucrdo de la Gimara de Diputados de 22 de agosto de 1973, en u
23 agoste 1973; toda csta docwmentacién en esta Revista, 14 (1978).
*Silva Vargas (n 1) 737 '
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Esta supresion de la funcién consultiva es, sin disputa, el mads
grave reparo que cabe oponer y que de hecho jamds se opuso contra
el régimen parlamentario tal como existié en Chile hasta 1924 y so-
bre todo contra su prolongacién bajo formas en este punto apenas
diferentes entre 1932 y 1973, en el régimen presidencial disefiado por
los constituyentes de 1925.

V. ASUNTOS DE ESTADO Y ASUNTOS
DE GOBIERNDO

Es cierto que dentro del Estado constitucional chileno nunca llegé a
perfilarse una rigurosa distincién entre asuntos de Estado y asuntos
de gobierno. Ella no fue imprescindible en la primera fase del Estado
constitucional para poner en prictica un régimen de gobierno funda-
do en la dualidad presidente-parlamento porque entonces no habia
partidos politicos y no fue posible en las fases ulteriores del mismo
Estado constitucional, precisamente a causa de las transformaciones
que el surgimiento de partides politicos impuso a ese régimen de
gobierno.

El Estado constitucional no llegé a asentarse en Chile, sino a par-
tir de 1830. La clave de su consolidacién fue entonces un régimen de
gobierno ‘que conjugéd el reestablecimiento de un gobierno eficaz con
la introduccién de las nuevas instituciones parlamentarias, encargadas
de concurrir a la legislacién y de velar por la legalidad de la gestién
gubernativa. Dentro de ese régimen correspondié al Presidente de la
Repiblica no sélo dirigir la gestién gubernativa, en calidad de jefe
de gobierno, sino sobre todo mantenerla al servicio de los intereses
~ supremos y -permanentes del Estado, cuya representacién recayd so-

‘bre é1 mismo en calidad de jefe de Estado, Dichos intereses fueron
enunciados desde 1833 por la propia constitucién bajo la forma de
una trilogia que se contienécen la férmula de juramento -presidencial:
proteger la  Religién oficial del Estado, conservar la integridad e ‘in-
dependencia’ de la Republica y guardar y hacer guardar la Constltu- ‘
cién y las leyes?l, es decir: Dios-Patria-Legalidad. ’

aCopstitucién de la Repuiblica de Chile 1835 Att. 80. El texto ha sido
muchas veces reimpreso: Bricefio, Ramoén: Mewioria histdrico-critica del
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El presidente fue asi antes que gobernante, el garante del régimen
instituido. Lo cual le confirié una indisputable preeminencia sobre
cl parlamento, en cuya generacidén le cupo, por lo demas, una par-
ticipacién decisiva a través del manejo de mecanismos electorales.
Pero esta superioridad del presidente frente al parlamento no descan-
sé tan solo sobre su poder y sus medios de accién. Tuvo, ademds, un
respaldo institucional cuya principal expresién fue el Consejo de Es-
tado, que contribuyé a dar un tono impersonal a las actuaciones del
presidente. Fl ejercicio de las funciones presidenciales no quedd en-
tregado a las solas luces del presidente y de sus allegados toda vez
que, segin la gravedad de los asuntos, fue facultativo u obligatorio
para el presidente proceder con dictamen o con acuerdo de dicho
Consejo, donde una amplia gama de personalidades representativas
tenia asiento: altas figuras de la Iglesia, la Judicatura, las Fuerzas
Armadas v la Hacienda, asi como hombres con experiencia politica
por haberse desempefiado ¢n cargos de Ministro de Estado o dc
Agente Diplomatico, en el gobierno interior o en las municipalida-
des22. Por otra parte, el Consejo tenia iniciativa propia en diversas
materias como por ejemplo: pedir la destitucidn de Ministros de Es-
tado y funcionarios y proponer nombramientos para determinados car-
gos que solo podia proveer el presidente por este medio??,

Devechio Publico chileno desde 1810 hasta nuestros digs (Santiago, 1849),
2 parte. Bafiados Espinosa, Julio, Constituciones de Chile, Francia, Estados
Unidos, Repiblica Argentina, Brasil, Bélgica, Espafia ¥ Suira, concordadas
por.. (Santiage, 1880) 52 parte. Ultimamente, Valencia Avaria, Luis, Anales
de la Repiblica. Textos constitucionales de Chile y Registro de los ciuda-
danos que han integrado los poderes efecutivo ¥ legislativo desde 1810 (2
vol., Santiago, 1951) 1, 160 ss.

=Constitucidén cit. (i 21) Art. 102. No existe un estudic institucional
sohre el Conscjo de Estado. Sobre sus componentes: Montt Lehuocdé, Ma-
nuel. S., Personal del Consejo de Estado 1833-1874 cn RCHHG 123 (Santiago,
1956) p. 168 a 200, con importantes observaciones sobre el papel que cum-
plieron. Ultimamente, Del Barrio Cortez, Oscar, Notas sobre la institucion
del Consejo de Esiado en Chile (a propdsito de la dictacidn del DL 1319/76)
en esty Revista, 1920 (1976), 191-229, con referencias al antiguo Con-
scjo de Estado, sn transformacién en 1874 y su supresion en 1925.

®Para su competencia cfr. Constitucién cit. (n 21) Art. 104 a 106, Vid.
Del Barrio Cortez {n 22) 199 ss.
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VI EL ¢6OBiFRNOC BE PARTIDO

En este contexto surgieron a partir de la segunda mitad del siglo xix
los partidos politicos como instituciones permanentes: con fines e
intereses propios, con dirigentes v organizacién estables, cada vez mds
consistente y ramificada. Su razén de ser, fue intervenir regularmentc
en la vida politica a través del gobierno. Por eso su entrada en escena
y su actuacion trajo consigo un reajuste completo del Estado consti-
tucional.

Por una parte los partidos disputaron al presidente su interven-
cion en la generacién del parlamento, en nombre de una libertad
electoral que los convertiria a cllos mismos en &rbitros de su com-
posicién. Entre 1860 v 1890 esta lucha contra la intervencion elec-
toral del presidente es uno de los factores determinantes de la trans-
formacion del régimen de gobierno. En el curso de ella adguirid el
parlamento un nuevo caricter que mantuvo por cerca de un siglo,
desde 1874 hasta su disolucion en 1973: la de ser instrumento de los
partidos2t.

Por otra parte, los parridos disputaron al presidente su prepon-
derancia denwro del Estado como guardador del régimen instituido
en nombre de una libertad religiosa, politica y econdmica que los
convertirfin a cllos mismos cn drbitros de los intereses del Estado.
Asimismo entre 1860 y 1890 la actuacién de los partidos gira en torno
2 la oposicién entre la trilogia Dios-Patria-Legalidad dcl primitivo
Estado constitucional y Ia trilogia laicismo-gabierno de partidos-auto-
nomia contractual del Estado liberal-parlamentario. Gomo resultado
de esta pugna fue inevitabie la asimilacion de los asuntos de Estado
a los asuntos de gobierno, sometiéndoles sin restriccion al dictado de
las oligarquias partidistas que componian ¥ descomponian la mayoria
en el parlamento.

En esto consisiié precisamente el gobierno de partido que per-
durd en Chile por cerca de un siglo, desde 1874 hasta 1973, Para la
subsistencia del mismo no importé demasiado que se ejercitara, como
cn el régimen parlamentario, a través de un gabinete que debiu con-
tav con el respaldo de esa mayoria en ¢l parlamento o a través de

“Bravoe Lira (n 6) csp. 26 ss,
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un presidente que debia contar con ese mismo respaldo para su ges
tion, como succdié en el régimen presidencial. Lo decisivo fue que
ya no hubo ninguna forma de hacer andar el régimen de gobier-
no [undado en la dualidad presidente-parlamento al margen de los
partidos politicos.

No es dificil advertir la significacién que tuvo la anulacién de
los cuerpos consultivos dentro de este deslizamiento hacia el gobierno
de partido. S6lo asi pudo acabarse con el tratamiento especial reser-
vado a los asuntos de Estado, cuya resolucién no dependia inmedia-
tamente de los dirigentes de partido, como sucedia con los asuntos
de gobierno. En este sentido la transformacién de Consejo de Estado
en un instrumento de la mayoria parlamentaria en 1874 supuso una
doble victoria de los partides. Por una parte les permitié convertir
el principal cuerpo consultivo en sucursal del parlamento y torcer
asi en su provecho el ejercicio de las funciones presidenciales y por
otra, les valid el monopolio de la representacién politica, ya que
en adelante no habrd otra forma de participacién en la gestién gu-
bernativa que a través de los propios partidos politicos. A partir de
entonces, accion politica pasé a ser sindnimo de accién partidista.

Con la anulacién del principal cuerpe consultivo se extinguid en
1874 el ultimo vestigio institucional de una distincién entre Estado
y gobierno. Se entré asi de lieno en una nueva fase del Estado cons:
titucional, dentro de la cnal la gestién de los gobernantes no reco-
nocié otro limite que los poderes y medios de accién de que dispo-
nian. Asi lo declard, por lo demds, la Corte Suprema en una célebre
sentencia donde se pronuncié por la validez de los decretos con fuer-
2 de ley?s

=Corte Supicma, seulencia de 13 scpi. 1982, esp. considerandos 4 y 5. cn
RD] 80 (Santiago, 1938) 2° parte, scccién 12, p, 42, En su parte fundamental
afitrna: “dado que Ia jurisdiccién de esta Corte para declarar inaplicables
las leyes, alcanza tnicamente z los casos que consulta el articulo 86 de la
Carta Fundamental, es obvio comprender que, en general, la arbitraricdad
de los poderes atribuidos a los cuerpos superiores del Estado sdlo se Iimita
por simples doctrinas que inspiran la razén y buen sentido publico, ante
la necesidad de mantencr un equilibrio entre los distintos organismos cons-
titucionales”. Cfr. Brave Lira, Bernardino, La Corte Suprema v la tradicidn
juridica de Chile, en Anales de la Facultad de Ciencias Juridicas, Adminis-
trativas vy Sociales de la Universidad de Chile (1974) en prensa.
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VII. ESTADO Y GOBIERNO DE PARTIDO
ENTRE 1874 v 19738

En esta fase del Estado constitucional chileno no hubo ningin medio
establecido para determinar que los gobernantes —el presidente con-
juntamente con el parlamento— subordinaran su gestién a unos fines
permanentes del Estado, superiores a todos los gobiernos en cuanto
a través de ellos el propio Estado se subordina a su vez a las aspira-
ciones y exigencias mds fundamentales de la nacién. Tan es asi que
ni siquiera se enunciaron de algun modo esos fines, como se habfa
hecho en el primitivo Estado constitucional. En la prictica, este vacio
fue llenado por los partidos politicos que en su paso por el gobierno
no encontraron mayor obsticulo para informar la accién del Estado
y al propio Estado con sus propios ideales. Tal fue el papel que cum-
plieron en conjunto los partidos de cufio parlamentario —radicales,
liberales y conservadores— que por casi' tres cuartos de siglo, desde
1874 hasta 1952, hablando en términos generales, compartieron el go-
bierno. Otro tanto intentaron hacer a su modo los partidos de cuiio
ideolégico --demécratacristianos y marxistas— cuando entre 1964 y
1978 lo monopolizaron. Si los resultados fueron diferentes, ello se
debi6, antes que nada, a que procedieron de manera muy - distinta.
Los partidos de cufio parlamentario coincidian en creer en la virtud
de la discusién y en las ventajas del compromiso. Por eso aspiraron
a entenderse con sus rivales. Los partidos de cufio ideolégico coin-
cidian, en cambio, en creerse cada uno depositario de la solucién
para todos los problemas nacionales. Por eso aspiraron a imponerse
a sus rivales.

Las consecuencias del gobierno de partido fueron claramente per-
ceptibles en el medio siglo que transcurre entre 1874 y 1924, sobre
todo después de 1891 en que el presidente se conformé con un papel
neutral ante el juego de partidos. Asuntos propiamente de Estado que-
daron entregados a los vaivehes y contingencias de los compromisos
partidistas. ‘Tal fue entonces el caso de la ensefianza, de la justicia
o de la seguridad exterior que por su naturaleza debfan estar al
servicio del pais y no de un gobierno o de un partido gobernante.
Como tales debfan ciertamente ser atendidas por el Estado, pero no
manejadas por el gobierno, lo que a fin de cuentas significaba dejar-
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las a merced de los partidos mavoritarios en el parlamento a través
del presupuesto, los ascensos y los empefios.

El vacio institucional provocade por el ocaso de la funcién consul-
tiva no se salvé con la reforma constitucional de 1925. Antes bien,
persistio v no cesd de ahondarse hasta 1978, a medida que la accidn
gubernativa ganaba en extension y diversidad?26,

Mientras mds amplios v complicados se hicieron los asuntos so-
metidos al gobierno, mayor fue la [alta de cuerpos consuitivos junto
a los pobernantes, donde ellos encontraran personas entendidas a
quiencs consultar sobre el alcance y proyecciones de sus actos.

Para paliar en parte este vacio se constituyeron en los afios 30,
consejos en algunos ministerios, tales como el Consejo de Economia
Nacional establecido por primera vez en 193127 o el Consejo Superior
del Trabajo, establecido en 193428, Con el mismo objeto, s¢ impro-
visaron, ademdas, una y otra vez a lo largo de todo el perfodo 192473
comisiones de estudio. A través de esos consejos y comisiones se per-
mitié a los interesados participar directamente en el estudio de asun-
tos de gobierno que les concernian y a los gobernantes consultar el
parecer de personas competentes en dichas materias. Tal es su signi-
ficacion institucional. Los sectores y actividades organizados concu-
rrieron 2 ellos a través de sus representantes o dirigentes y los enten-
didos, cada uno personalmente con sus conocimientos.

Pero muchas razones, en las que aqui no cabe detenerse, impidie-
ron que estas formas de participacion de los interesados y de los
entendidos en asuntos gubernamentales prosperan hasta llegar a
institucionalizarse a través de cuerpos consultivos, formades por miem-
bros permanentes y especializados. En primer término, la composi-
cion de esas comisiones de estudio quedd al arbitrio de quien las
convocaba: el parlamento, el presidente o alguno de sus ministros y
aiin, en el caso de los consejos, dependié en definitiva del presidente
o de sus ministros. Por otra parte, su campo de accién fue en todos

#Bravo Lira, Nueva instilucionalidad (n10} p. 27.

#Cir. ps (Fomento) 918 (30 may. 1931); Alvarez Andrews, Oscar, Historia
del desarrolio industrial de Chile (Santiago, 1936) 351 s. pL 521 (31 agos.
1982) v L 5453 (31 jul 1934). Alvarez, op. cit. 352 s. ps (Hacienda) 3.300
(26 oct. 1934) y ps (Hacienda) 3.310 (26 oct. 1934) . Alvarez, ofp. cit. 353 s8.

=ps (Trabajo) 482 (30 may, 1934} y ps (Trabajo) 925 (30 oct. 1934).
Anénino, Breve Historie del Ministerio del Trabafo en Legislacion Social
de América (Edit. Ginebra. Santiago, sff 1938?) cn y cm.
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los casos estrechisimo tanto en el tiempo como en la matcria: oca-
sional y reducide a puntos fijados cada vez por los propios gober-
nantes. De uhi que los integrantes de cstas comisiones o consejos no
pudicran llegar a tener nunca frente a elles ni la representatividad
¢ independencia propia de los miembros permanentes de un cuerpo
consultivo, ni tampoco abocarse a su cometido con la estabilidad y
dedicacidn de tales,

VI, AUSENCGCIA DE LA FUNCION CONSULTIVA
Y GOBIERNO DE PARTIDOS

Por lo demas, dentro del régimen de gobierno existente hasta 1973,
tampoco cra factible ni al presidente, ni al parlamento constituir cn
torno suyo un equipo estable de personas competentes. Fsto habia
conducide de una u otra forma al fin del gobierno de partidos, des-
plazado precisamente por un gobierno fuerte, situado por encima de
los partidos, Lo cual, no podia menos que concitar la hostilidad de
todos ellos; por un lado, de los partidos de gobierno, quienes recha-
zaban la inclusidn de figuras ajenas a sus filas y con mds razén si perte-
necian a partidos rivales y, por otro lado, de los partidos de oposicién,
porque eilos tampoco admitian que sus militantes mds calificados pa-
saran a colaborar con un gobierno al que aspiraban a reemplazar.

Esta actitud combativa y vigilante de los partidos politicos por
olra parte muy explicable si se atiende al papel que de hecho habian
adquiride dentro del régimen de gobierno, contribuyé mas eficaz-
mente que ningun lexto coustitucional a mantencr dicho régimen
dentro de la dualidad presidente-parlamento, sin dar cabida a que
por transformacién de esos consejos o comisiones de estudio llegaran
a constituirse cuerpes consultivos permanentes junto al presidente o
al parlamento, conr los cuales se llenara ¢l vacio institucional del ré-
gimenn.

Es de notar que para mantener su propia posicion en el parlamen-
w y [rente al presidente los partidos acudieron a uma serie de pric-
ticas surgidas bajo el régimen parlamentario, pero que persistieron y
se perfeccionaron sin cortapisas bajo el régimen presidencial. Entre
ellas se destacan el pase del partido para que sus militantes asumie-
ran cargos o responsabilidades que segin la constitucidén eran de de-
sighacion presidencial, la orden de pariide para que abandonaran o
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permanecieran en ellos, por no decir nada del reparto o “cuoteo” de
cargos publicos entre sus militantes cuando pasaban a ser partido de
gobierno=,

Apenas cabe reprochar a los partidos estas formas de condicionar
fa accion presidencial. En realidad, al defender asi su propio papel
dentro del juego presidente-parlamento, pasaron a ser los mejores
sostenedores del régimen de gobierno. Despuéds de todo, el trinsito
del régimen parlamentario existente hasta 1924 al régimen presiden-
cial puesto en prictica a partir de 1932, no significé en el hecho ni
mids ni menos que una substitucién de los antiguos acuerdos entre
dirigentes partidistas por negociaciones entre ellos y el presidente3®,
El presidente abandoné su neutralidad frente al juego de partidos
para tratar directamente con los dirigentes partidistas. As{ pues, el
cotttraste s notorio entre el nueve y el antiguo régimen de gobier-
no estuvo en la posicion del presidentc frente a los partidos v no
como en general pensaron los constituyentes y constitucionalistas, en
e posicion del presidente frente al parlamento, que en €l hecho, pasé
@ estar condicionado por los partidos3l. Tan cierto es esto, que el
régimen de gobierno entrd en descomposicion a partir de 1964, ape-
nas cesd esta polaridad presidente-partidos, al transformarse el pre-
sidente en ejecuior de un programa partidistase,

IX, DISTANCIAMIENTO ENTRE GOBERNANTES
Y PERSONAS COMPETENTES

Caom todo, si el condicionamiento de la gestion  presidencial por los
partides fue un factor decisivo cn la subsistencia del régimen de go-
hicrno, no por eso dejoé de agravar el vaclo institucional del mismo

“Husta ahora estas prdcticas no han sido estudiadas ni por los constitu-
¢ivnalistas ni por los historiadores de los partidos politicos cfr. bibliografia
disporible cn Bravo Lira (n 6) 36 n 88, v 87 n 54, Se refieren ellas, Silva
de la Fuente, Alejandro, Cuwesiiones constitucionales 1924-1947 (Santiago,
1948)  recopilacién de articulos periodisticos, esp. 248 ss. Guifiez Carrasco,
Julio Envique, Interpretacion de la evolucion social y politica de Chile des-
de 1932 @ 1952, {memoria U. de Concepeidn, Goncepeidn, 1965) esp. G2 y
102, Silva Vargas (nl) 9053.

“Bravo Lira (n 10y 43-44.

“Bravo Lira (nl) 44 ss.

“Gumuin Brito, Alejandro. El régimen constitucional de 1925 y los par-
tidus politicos, e M 12 jun. 1977,
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en lo que toca a la funcién consultiva, sobre todo a partir de los
afios 50, cuando los partidos politicos se tornaron impotentes para
contener el alejamiento de los grandes talentos, cada vez mds extra-
flos a sus manejos y combinaciones.

Quienes tenian vocacion para el servicio piblico mias bien que para
Ia lucha por intereses particulares de grupo o de personas, rehusaban
actuar subordinados a un partido y sin su padrinazgo les resultaba
cada vez mas dificil ingresar a los cuadros de las instituciones estatales
y paraestatales y hacer carrera dentro de ellas. Por otra parte, tam-
poco la Judicatura, pese a su cada ver mis solida independencia ins-
titucional del gobierno, ni las Fuerzas Armadas o la Contraloria, pese
a su autonomia institucional frente al gobierno, se encontraban en
condiciones de atraerlos, dada la desmedrada situacidén cn que de or-
dinarie fueron mantenidos por politicos y gobernantes sujetos a toda
suerte de coundicionamientos por los partidos. A despecho de los es-
fuerzos que una y otra vez sc hicieron por salvarla, la distancia entre
gobernantes y personas competentes pasé a ser un factor de debilidad
endémico en el régimen de gobierno chileno durante las dos décadas
yue correnl entre 14952 y 1973,

En la década tinal, este distanciamiento dio pie a que los partidos
intentaran compensar esta debilidad del gobierno mediante su propia
ideologia, como lo hicievon desde que en 1964 recuperaron la presi-
dencia para un hombre de sus filas. Surgié asi, cntre 1964 y 1975,
dentro de las instituciones cstatales y paraestatales subordinadas al
presidente, una suerte de administracion superpuesta, cuyo exponente
mis llamativo fueron primero los lamados asesores Impuestos por la
democracia cristiana®® y luego los interventores, impuestos por la Uni-
dad Popular. Donde tales figuras no tuvieron entrada, fue en aque-
llas instituciones estatales como la Judicatura, las Fuerzas Armadas o
la Contraloria, cuya independencia o autonomia institucional frente
al presidente estaban amparadas por uma jerarquia interna propia y
1o por simples textos constitucionales o legales. Por eso, también
fueron estas instituciones ajenas a los intereses partidistas las unicas
que en esta fase final del régimen representaron frente a los gober-
nantes, cada una en la esfera de su propia competencia y por los
medios institucionales a su alcance, los intereses permanentes del Estado

®§ilva Vargas (nl) 974.
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que respectivamente tenian a su cargo: la guarda del derecho en el
caso de la Judicatura, la salvaguarda de la seguridad interior y exterior
en el caso de las Fuerzas Armadas y el resguardo de la legalidad en
la gestion financiera y gubernativa en el caso de la Contraloria.

X. FUNCION CONSULTIVA Y
GOBIERNO ¥FUERTE

El examen de los intentos de erigiv en Chile un gobierno fuerte, re-
petidos desde 1906 en adelante es por demds ilustrativo. Entre todos
ellos, €} mis elecuente es, sin duda, el protagonizado por el General
Ibifiez entre 1027 y 1931, porque ningin otro se llevé a cabo con
tantas condiciones favorables como dste.

Mientras se traté de superar la descomposicién politica reinante,
Tbafiez conté con el concurso del grueso de los elementos miés califica-
dos. Estos se lo prestaron por cncima de los partidos y tolerando
diversos excesos, mis inutiles que delictivos, debidos sobre todo al
celo mal entendido ¢ inexperiencia de los colaboradores de Ibdilez.
Si Ibdfez no consiguié entonces establecer un gobierno [uerte fue
porque para ello no basta con una personalidad sobresaliente, poder
y buenas intenciones. Hace falta, ademas, otra cosa: saber ganarse y
retener establemente €l concurso de los que saben y de los que pesan
en la vida nacional. Es decir, aglutinar permanentemeénte en torno
al gobernante, a las personas mds competentes, los representantes del
saber y a las figuras mds influyentes, los representantes de las otras
actividades nacionales. Y esto no puede lograrse por medio de la re-
presidn o de la desconlianza, sino a través de una accién encaminada
a buscar decididamente su concurso voluntario, lo que a su vez, supo-
ne instituciones que les brinden acceso regular a los gobernantes.
Solo asi el gobierno serd fuerte, porque estara en condiciones y en
disposicidn de acoger toda iniciativa de bien publico, sin importar
de donde venga, de suerte que sus promotores tampoco tendrdn ne-
cesidad de acudir a otra parte para llevarlas adelante, ni menos a los
adversarios del gobierno. Si no se pretende aplastar la inteligencia
y la iniciativa de los gobernados, como en los regimenes totalitarios,
no hay otro camino que atraer a sus portadores, que proponerse de-
cididamente ganar el voluntario concurso de las figuras prominentes
del saber y de las otras actividades nacionales. Tal es una de las
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principales funciones de Ios cuerpos consultivos: procurar a los go-
bernantes este tespaldo de personas entendidas e influyentes, que es
la mejor garantia de acierto en su gestion y, al mismo tiempo, con-
dicién indispensable para que esa gestién se convierta en factor de
unidad entre los diversos sectores que componen la poblacion. Por
no tenerlo en cuenta fracasd Ibifiez en 1931, como fracasaron los otros
conatos de crigir un gobierno [uerte anteriores o posteriores al suyo.

NI. PELIGRO DE LOS INCONDICILONALES

Ahi estid, en tiltima instancia, }a razdn de que este gobierno de Thi.
fiez mis decisivo en 1a configuracién de la institucionalidad chilena
del medio siglo que corre cntre 1924 y 1973 que la reforma consti-
tucional de 1925% en definitiva no pasara de ser un intermedio en-
tre el gobierno de partidos de la época parlamentaria —restaurado
por primera vez con ¢l parlamento de 1926— y el gobierno de par-
tidos, restaurado otra vez también con el parlamento en 1932,

Ante una emergencia grave, de la cual ningin gobierno esti a
cubierto, como fue la depresién econdmica mundial de 1929, Ibiiiez
abandond bruscamente la presidencia, a pesar de contar con el apoyo
masivo de la poblacidn, de las organizaciones sindicales y de las fuer-
zas de orden, asi como cen el respaldo de las Fuerzas Armadas. La
determinacién de dejar el mando no le fue impuesta por nadie. Se
debié fundamentalmente a que en esa coyuntura critica, mds para
el pais que para su gobierno, Ibdfiez comprobé que no podia contar
dentro del propio pals con el respaldo de sectores calificados, cuyo
distanciamiento sus incondicionales no supieron advertir a tiempo en
toda su significacién. ni tampoco, por tanto, conjurar, Esto no podria
remediarse con medidas de fuerza, ni con concesiones, que a esas al-
turas sonaban y eran efectivamente una confesién de debilidad.

Lo notable de este desenlace, tan sibito como previsible, si se
sigue la trayecioria de su gestion, es que no fue provocado por
el desgaste del gobierno, ni por obra de sus enemigos, sino por los
errores de sus incondicionales. Demasiado confiados en el prestigio
que el gobierno habia ganado con sus realizaciones, se dejaron absor-
ber por las tareas inmediatas de gobierno y desatendieron su base de
sustentacién entre los sectores més calilicados, que al principio le ha.

%Vid, n. 7.
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bfan prestado ampliamente su concurso: intelectuales, profesionales,
peliticos y gremiales. Llegd de esta suerte, un momento en el cual
demasiadas personalidades influyentes se sintieron extrafias al gobier-
no, de modo que cuando lo vieron enfrentado a una situacidén ex
traordinaria, en lugar de cerrar filas en torno a él, se apresuraron a
tomar posiciones cerca de quienes dentro y fuera de Chile trabaja-
ban en su contra. Asf, de la noche a la maifiana, el escaso pero expe-
rimentado ndmero de sus adversarios se encontré convertido en un
niicleo capaz de aspirar a su sucesion, Ibdfiez no fue derribado. Su
stibita partida, cogié por sorpresa no ya a sus ememigos, sino incluso
a sus propios partidarios. Abandonados por su jefe v desprestigiados,
los ihaiiistas dejaron €l campo abierto a los adversarios de Ibdfiez pa-
ra alcanzar el gobicrno y convertirse en los grandes usufructuarios de
su obra. De esta manera se cerrd el paréntesis ibaflista y se reestablecio
al cabo de pocos meses. pero no sin dificultades, en diciembre de
1932, el gobierno de partidos que perduré por espacio de cuatro dé-
cadas, hasta septiembre de 1973.

sobre este retormo de los antiguos partides de Ia época parlamen-
taria tras el fin del gobierno de lbafiez no deja de ser ilustrativo
el hecho de que los dos primeros presidentes de la etapa que se abre
en 1932 fueran precisamente Arturo Alessandri (1952-38) y Pedro
Aguirre Cerda (1938-41) :el presidente y el jefe de gabinete a quie-
nes la intervencion militar de 1924 habia arrojado del gobierno.

CONCLUSION

La historia no se repite. Tampoco hay férmula fija para configurar
un gohierno fuerte. Por eso en este terreno es mds discutible que en
cualquier otro hablar de lecciones de la historia. Con todo, una cosa
parece fuera de discusidn: de existir tales lecciones, rara vez son com-
prendidas por quienes podrian aprovecharlas.

No sin razén dijeron los antiguos: los dioses ciegan a quienes quie-
ren perder. Lo que en términos cristianos expresé Bossuet con pala-
bras impresionantes: cuando Dios decreta el fin de los imperios, siem-
bra el espiritu de vértigo en sus consejos: ne saben ya lo que hacen,
estdn perdidosss,

“Bossuct, Jacques-Bénigne, Discours sur Phistoire universelle, 11 parte,
cap. vi. El texto reza: “quand il (Dieu) veut licher le dernier (contre-
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Tan cierto es que mingin gobierno tiene razon para sentirse fuerte
si no cuenta con el respaldo de los portadores del saber: de Jas perso-
nas mds competentes por su ciencia o por su experiencia en los dis-
tintos campos de la vida colectiva. De ahi la urgencia de instituciona-
lizar en alguna forma la funcién consultiva3®, Su ausencia fue el
principal factor de debilidad del gobierno en Chile entre 1874 y
1973+,
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coup) ¢t tenverser les empires, tout est faible et irrégulier dans les con-
scils. L'Egypte, autrefois 5i sage, marche enivrée étourdie et chancelante,
parce que le Seigneur a répandu lesprit de vertige dans ses conscils; elle
ne sais plus ce gqu' clle fait. elle est perdue”.

®Sobre la distincién cntre potestad y autoridad y sus proyecciones juri-
dicas son fundameniales los trabajos de Alvaro D'Ors. Vid. esp. Una intro-
duccidn al estudio del Derecho (Madrid, 1963, 22 ed. considerablemente en-
riquecida, Valparafso, 1976) 40-43, 97 ss, 109 ss y mds latamente Auioridad
y Potestad en Lecturas Juridicas (México, 1964) ahora con Addenda (1972
y 1973) en Escritos varios sobre el derecho en crisis (Roma-Madrid, 1973)
93 a 108.

*El presente trabajo s un anticipo de un estudio sobre “funcién con-
sultiva y gobierno fuerte”, en preparacién.
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