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El Congreso Nacional en un Régimen

Presidencial. El Caso de Chile’

R E

Este articulo analiza el congreso nacional chileno en la nueva democracia inaugurada
en marzo de 1990. Nuestro principal argumento es que el examen del congreso es
indispensable para la comprensién del proceso polftico chileno y del presidencialismo
en particular, afirmacién que se puede extender a otros paises de América Latina. El
presidente no acttia solo, pues importantes decisiones las debe tomar de acuerdo con
el parlamento. Las relaciones entre ambos poderes no pueden verse como si fueran de
caricter vertical, estando ¢l Jefe de Estado por encima del poder legislativo, pues en
ciertas marerias tienen una vinculacién mds bien de tipo hotizontal y en no pocas se
encuentra en una situacién de dependencia respecto del congreso. Esto configura un
complejo cuadro de relaciones entre ambos podercs, en que intervienen diversos fac-
tores institucionales y condiciones polfticas del momento, entre los cuales destacan la
magnitud de la mayotia parlamentaria (o su ausencia) que tenga cl presidente.

En segundo lugar, sostenemos que el estudio del congreso debe hacerse a través de un
enfoque institucional propiamente tal,' que no se puede reducir a la lectura de la
Constitucién,’ sino que debe considerar los aspectos politicos mds amplios que defi-
nen a las instituciones.® Este sentido de las instituciones se justifica en el caso de Chile

1 Profesor del Instituro de Estudios Internacionales de fa Universidad de Chile v de [a Ponrificia Universidad
Carlica de Chile.

2 Ciemista polftica, investigadorz de la Corparecion CERC.

3 La investigacién ha sido posible con <l apoyo del proyecto Fondeeyt Ne. 1020790, También panicips en el
proyecto el sacislogo Rodrigo Cordero, investigador del CERC y prafesar de l2 Universidad Diego Porrales.

4 Sabre el enfogue institucional, Bo Rothstein, “Political Instirutions: An Orwerview”, en: Robert E. Goodin y
HansDieter Klingemann {eds.) A New Handbook of Political Science {Oxford: Oxford University Press, 1996},
pp.133-166 y B. Guy Petets, “Political Instirutions, Old and New”, en o mismo libro, pp. 205-220.

5 Sobre jos recursos constitucianales del poder del presidente y el congreso, Silva Bascufién, Alejandro, Tratade de
Dereche Constitucionad (Santiago: Editorial Juridica, 1997), varios volimenes; Verduga, Mario cu. al. Derecho
Consiiucional (Santiago: Edirorial Juridica de Chile, 1994), 2 romos.

&  Nos remitimos a Samue] P Hundington, Pefiical Order in Changing Society (New Haven Yale University Press,
1968), y para una perspectiva atin mds amplia de fas instiraciones, Douglass C. North, fnstinuciones, cambio
institucional y desemperio econsmico (México: Fando de Culura Econdtnica, 1993,
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porque, como veremos en su oportunidad, la Realpolitik modific los alcances de
algunos elementos centrales de la Constitucién de 1980, incluso al momento de la
inauguracién de la democracia. Esta generalizacidn también se puede aplicar 2 otras
experiencias latinoamericanas si se hiciese un andlisis histérico-sisterndtico a partir de
la recuperacién de la democracia después de “los nuevos autoritarismos”.”

En segundo lugar, el andiisis del congreso no debe limitarse al perfodo de la nueva
democracia, sino que tiene que tener presente su prolongada trayectoria, la mds exten-
sa en América Latina, que mostrard interesantes continuidades y diferencias. Los prin-
cipales funcionarios administrativos del congreso entraron a la carrera profesional antes
del golpe de Estade de 1973 y un significativo, aunque reducide nimero de parla-
mentarios, pertenecio a esta organizacién antes del desplome de la democracia.®

En cuarto lugar, el estudio del congreso en Chile es mds interesante cuando se tiene a
la vista otros congresos en América Latina, para hacer una comparacién con un ni-
mero reducido de casos, que permita un andlisis mds profundo. Esto es posible de
hacer respecto de Argentina y Brasil, que disponen de una interesante bibliograffa que
entregan aportes solidos e interesantes para comprender las funciones de esta institu-
cién en las nuevas democracias.

Consideramos que el estudio del parlamento no puede prescindir de considerar [a am-
plisima bibliografia sobre esta institucién y de sus miembros realizada para los regime-
nes parlamentarios. Asf como la politica comparada ha formulado teorias sobre diversas
instituciones, por ejemplo, partidos y sistemas de partidos, independientemente de la
forma de gobierno, sea experiencias parlamentarias o de presidencialismo, también co-
rresponde aplicar el mismo criterio en el estudio del congreso. Hacerlo sélo a partir de
los casos de regimenes presidencialistas es considerar un nimero reducido de casos, en
que predomina, ademds, la experiencia de los EE.UU., cuya singularidades hacen poco
aconsejable disefiar estrategias de investigacion para el andlisis de los casos latinoameri-
canos a partir de l2 situacién estadounidense. Volveremos sobre este punto.

El trabajo se desarrolia en torno a tres tesis, que discutiremos a lo {argo de estas pigi-
nas. En primer lugar, la autoridad del presidente es menos poderosa de la que se
sostiene a la luz de la lectura de 1z Constitucién de 1980 y la del congreso es mds
relevante de Ia que se le atribuye a partir de este instrumento. Una comprensién mds
amplia de estas instituciones, que incluye la influencia en cllas de las singularidades de
la democratizacién chilena, demostrard esta afirmacién.

En segundo lugar, durante el desarrolio de la democracia el poder del congreso, parti-
cularmente del senado, se ha fortalecido, que se ha convertido en una importante
arena deliberativa y decisoria, especialmente de cardcter electoral, adquiriendo com-

7 Collier, David {comp.) The new Authoritarianism in Latin America, Princeton: Princeton University Press, 1979,
8  Hay una brove historia de Ja cimara alta para ¢l perfodo anterior a Pinacher, Vial, Gonzalo er. 21,1595, Hineria
drl Senads de Chile (Sanriago: Editorial Andrés Bello, 1995).
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petencias que ha perdido el presidente. El examen de las cuatro legislaturas mostrard
esta gradual instituctonalizacién del congreso, que no era visible en la primera, domi-
nada por la agenda de la inauguracién del orden democritico.

En tercer lugar, las funciones del Congreso y sus relaciones con el presidente deben
analizarse en el contexto politico de una mayor personalizacién de la politica, espe-
cialmente visible en el caso de los diputados, que conduce 2 estrategias individuales
que afectan el perfil de la institucién, contando con el apoyo de los medios de comu-
nicacién. Ciertas funciones no se cumplen a través de los canales instituciones, sino
directamente por los medios de comunicacién, que se han convertido en un facror
externo de influencia en aquel.

Primeramente se hard una revision de la bibliograffa sobre ¢l congreso en América
Latina y en Chile en particular, para analizar luego las singularidades de la democrati-
zacién que han afectado a esta instirucién, los cambios ocurridos en ésta, especial-
mente el mayor peso institucional del senado vis—a-vis el detetioro de la funcién de la
cdmnara baja, y se discutirdn los facrores que explican estas modificaciones.

La Importancia del Congreso Nacional

El desarrollo politico de Chile en el siglo XX no se comprende sin considerar el papel
del congreso. Los quiebres democraticos en 1924 y 1973, aunque en contextos distin-
tos en cada caso, tuvieron un fuerte componente de confrontacién entre el ejecutivo y
el congreso.’ La primera ocasién en que el general Pinochet presiond al primer go-
bierno de la demacracia del presidente Patricio Aylwin, el “cjercicio de enlace” en
diciembre de 1991, se debid a decisiones de la Cdmara de Diputados.'

Tampoco se puede explicar el reclutamiento y la carrera en la clase polftica chilena sin
considerar al congreso,'" pues todos los presidentes elegidos democraticamente entre
1932 y 2000 fueron o intentaron ser patlamentarios.'? Arturo Alessandri Palma, pre-
sidente en dos oportunidades (1920-24 y 1932-38),"” fuc el que tuvo la mds larga
carrera politica como parlamentario, principalmente como diputado, que ejercid en

9 Para una visin general de esas rupturas Collier, Simon y Sater, William E A Hiswory of Chile, 1808-194
{Cambridge: Cambridge University Press, 1996). Traduccién al castellano, Hivtoria de Chile, 1808-1594.
{Cambridge: Cambridge University Press, 1998}, Sobre la caida de la democracia en 1973, Huneeus, Carlos, Der
Zusarmenbruch dev Demokratie in Chile. Eine vergleichende Analyse (Heidelberg: Esprint Verlag, 1980); Valenzuela,
Arruro, The breakdown of democrasic regimes: Chile, Baltimore: Johns Hopldns University Press, 1978,

10 Unz comisién investigadora de la Cdmara de Dipurados reunia antecedentes sobre el pago def Ejército 2 una
empresa que habia side dirigida por uno de los hijos de Pinocher.

11  Este se ve favorecido por ser Chile un Estado unitario. En los federados, la clase politica estd més influida por las
carreras en los Estados federados, desde los cuales se puede avenzar a la direccién del gobiemo, como Alemania,
0 2 la presidencia, cemo ha sido cl caso de Argentina.

12 Lainformacién la hemos tomado de Ramén, Armando de, Biografias dr chilenos. Mientbros de los poderes ejecuti-
vo, legislative y judicial (Santiago: Ediciones Universidad Catélica de Chile), 4 volumenes. Para una visidn gene-
ral del proceso politico, Collier y Sater Hisoria de Chilr, 1808-1954.

13 Donoso, Ricardo Alrandri. Agitador y Demoledor (México: Fondo de Culrz Econémica, 1954).
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forma ininterrumpida por casi tres décadas entre 1887 y 1915; en este tltimo afio
gané las elecciones a senador por Tarapacd y Antofagasta, con el apoyo del partido
Radical, en una campafia en que present6 la imagen de un lider popular —“el Leén de
Tarapaci” que le ayudard 2 ascender a la presidencia en las elecciones de 1920.*

Pedro Aguirre Cerda, su sucesor en ef segundo perfodo presidencial (1932-1938), fue
diputado por dos periodos entre 1915 y 1921 y senador entre 1921 y 1924. Juan
Antonio Rios, elegido después del fallecimiento de aquel, habia sido elegido diputado
por Arauco, Lebu, Cafiete en las elecciones de 1924, fue relegido en las de 1926 ¢
ingres6 al Senado por las provincias de Arauco, Malleco y Cautin en el “congreso
termal” de 1930,"% siendo después elegido en este distrito en las elecciones parlamen-
tarias de 1933.

Gabricl Gonzdlez Videla, fue diputado en el “congreso termal” en 1930 por su ciudad
naral, La Serena, siendo luego elegido por dos perfodos entre 1933 y 1941, En 1945
entré al senado por las provincias de Tarapacd y Antofagasta.

La eleccién de senador por Santiago fue muy importante en la carrera presidencial,
porque era el distrito con mayor poblacién y el que daba mayor visibilidad nacional,
de tal manera que ganar un escafio por éste servia para preparar la campafia presiden-
cial. Lo hizo asi Carlos Tbdfiez (1952-1958), elegido en 1949, Jorge Alessandri, en las
elecciones de 1957 (1958-1964) y Eduardo Frei Montalva (1964-1970) en est2 mis-
ma ocasién, obteniendo la primera mayorfa senatorial, aungue fracasé en la lucha
presidencial del afio siguiente.’®

El primer presidente de la nueva democracia, Patricio Aylwin, fue candidato a dipura-
do en las elecciones de 1949, sin ser elegido, llegé al Senado en 1965 por las provin-
cias de Curicd, Talca, Linares y Maule, y fue reelegido en 1973; el segundo presidente,
Eduardo Fret Ruiz-Tagle (1994-2000), fue senador en 1989 y el tercero, Ricardo
Lagos Escobar (2000-2006), fracasé en su intento de [legar al senado en 1989, impe-
dido por la ley electoral que establece el binominalismo, pues siendo superado por su
compafiero de lista, el presidente del PDC en ese momento, Andrés Zaldfvar, obtuvo
mis votos que el candidato opositor que resultd elegido, Jaime Guzmédn (UDI).

La tinica excepci6n estd constituida por Joaquin Lavin, el candidato presidencial de la
derecha en 1999 y que lo serd nuevamente en las de 2005, que se convirti6 en figura
nacional a partir de su desempefio como alcalde de la comuna de Las Condes, una de
las mds adineradas del pais y en el 2000 fue clegido edil de Santiago.

14 Valdivia Ordz de Zirate, Verénica “Yo, el Leén de Tarapacd. Arture Alessandri Palma, 191519327, Histeria 32,
1999, 485-551.

15 Vial, Gonzala Historic de Chile (1891-1973). La dictadura de [hd#iez (1925-1931), vol. [V, {Santiago: Editorial
Fuadacidn, 1996).

16 Gazmuri, Cristidn con la colaboracién de Pacricia Arancibia y Alvaro Géngora, Eduards Frei Momialva y s dpoca

{Sanriago: Aguilar, 2000).
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Esta funcién del Congreso se explica por la naturaleza del régimen presidencial, en el
cual la carrera politica no se consolida en el poder ejecutivo porque los mds altos puestos,
los subsecretarios y los ministros, los ejercen mientras cuenten con [a conftanza del pre-
sidente. Esto produce inseguridad e inestabilidad respecto de continuar la carrera politi-
ca y busquen una base de poder propia, que propotciona el congreso. El Dr. Eduardo
Cruz—Coke, miembro del partido Conservador, que fue un exitoso ministro de Salubri-
dad al final de la segunda administracién de Arturo Alessandri (1937-1938), siguié en
{a actividad politica, siendo elegido senador por Santiago en 1941, fue candidato presi-
dencial de su partido en 1946 y fue reelegido en la cimara altaen 1949. Dos ministros
del primer gobierno democrdtico del presidente Aylwin, Carlos Ominami y Alejandro
Foxley, de Economfa y Hacienda respectivamente, entraron al Senado, en 1993 y 1997
el primero y el segundo. La carrera politica puede verse favorecida por una experiencia
en algiin ministerio, pero 1z prioridad estaba en llegar al parlamento, como fue el caso de
Eduardo Frei Montalva, ministro de Obras Priblicas por algunos meses en 1945, que
habia tratado infructuosamente de entrar ala C4mara en dos oportunidades, cargo en el
cual gan6 experienciay prestigio nacional, que le ayndé a ser elegido senador en 1949,

Visiones Latinoamericanas Sobre el Congreso

Pese a admitirse la importancia del parlamento en la democracia, su estudio ha sido
descuidado por los cientistas polfticos. Los analistas de las transiciones a la democracia
de la “tercera via”? no la examinaron,™ pues el interés se dirigid al examen de los
factotes que explican el cambio de régimen,?' los que ayudan o dificultan 2 consolida-
ci6n de la democracia, poniendo especial atencién al rol que tuvieron las élires en
ello,” a las condiciones que explican el surgimiento de los partidos,™ y, en los casos

17 Carles Huneens y Marfa Paz Lanas, “Ciencia polftica « historia. Eduardo Cruz-Coke y ¢l Estade de bienestar en
Chile, 1937-1938", Historia 25, 2002, pp. 151-186,

18  Gazmuri, op. cit.

18 Huntingron, Samue] I The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth Century, (Londres: Universiry of
(llahoma Press, 1991).

20 Hay escasas excepcioncs, Lichert, Ulrike y Corra, Maurizio (eds.) 1990, Parliament and Democratic Consalidasion
in Southern Europe: Greece, lialy, Portugal Spain, and Turkey (Londres: Pinter Publishers, 1990); Pasquino,
Gianfranco 1995, “Exccutive-Legisfative Relations in Southern Europe”, en: Gunther, Richard, Diamandouros,
Nikiforos P. y Puhle, Hans Jargen (eds.) The Politics of Demacratic Comolidavion. Sonthern Europe in Comparative
FPerspective, (Baltimore: John Hopkins University Press, 1995}

21 La bibliograffa sobre la transicién y consolidacién de la democracia es muy amplia, Baloyra, Ennique (Ed)}
Comparing New Democracies (Boulder: Westview Press, 1987); Linz, Juan y Stepan, Alfred, Probloms of Democratic
Trunsition and Consolidation (Baltimore: The John Hopkins University Press, 1996); Sanmamaria, julidn (cd.),
Transicidn a la democracia en of sur de Europay América Lating (Madrid: Centro de Investigacioncs Socioldgicas,
1982} O'Donnell, Guillermo, Philippe C. Schmitter and Laurence Whicchead (eds.), Transitions from
Autharitarian Rule: Prospects for Demorracy (Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1986); Guather,
Diamandouras, y Puble Fhe Politics of Democratic Consolidation. Seuthern Europe in Comparative Perspective.

22 Torejemplo, Higley, John y Michael G. Bunen, “The Elite Vaniabe in Democradic Transitions and Breakdowns”,
American Sociological Review, vol. 54, No. 1, 1983, pp. 17-32.

23 Linz, Juan José y Montero, José R. (eds.) Crisis y cambio: electores y partidos en Iz Exparia dr los ochenta (Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1986).
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latinoamericanos, sc han estudiado las politicas para superar el subdesartollo y la po-
breza.* De ahi que sea acertada la conclusién de un estudioso estadounidense cuando
sefialé, al editar un libro sobre este tema, que “los congresos en América Latina han
recibido escasa atencién y no han sido bien comprendidos”™.”

No sélo hay pocos estudios, sino que los existentes estdn muy influidos por la biblio-
grafia sobre el congreso de los EE.UU., a pesar de reconocerse por los propios estudios
norteamericanos que “los congresos en América Latina no se parecen ni se comportan
como el congreso en los Estados Unidos™.* Enseguida, estos estudios hacen un andli-
sis institucional restringido, con una lectura bastante apegada al texto de la Constitu-
cién y de las leyes referidas al presidente y al congreso, con lo cual se consigue una
visién parcial de esta institucién, porque ella no estd definida sélo por los recursos
proporcionados por el orden legal.

La escasez de publicaciones académicas sobre el congreso en América Latina es una
realidad que no ha cambiado desde hace bastante tiempo, pues fue reconocida hace
tres décadas con términos que mantienen su actualidad:

“los estudios (sobre los congresos) estdn desproporcionadamente concentra-
dos en los congresos estaduales y en ¢f congreso federal de los EE.UU., y por-
que incluso en estos estudios algunas de las preguntas cruciales (principalmen-
te, las consecuencias de la actividad legislativa en el resto del sistema polirico)
han sido virtualmente ignoradas. Fuera de los EE.UU. y especialmente en los
paises de! llamado Tercer Mundo, ¢l conocimiento de los parlamentos y sus
relaciones con las otras instituciones y procesos estd severamente limitado™ ¥

La escasez de estudios sobre el congreso en ¢l régimen presidencial podtia deberse al
hecho de que predomina entre los analistas la visién de que se trata de una entidad
subordinada a las decisiones del Jefe de Estado, por lo cual no tendria mayor sentido
analizar su comportamiento®, pues sus funciones y su desempefio estarfan condicio-
nadas a la autoridad del ejecutivo. De ahf que el interés principal ha estado en el
estudio de las decisiones del presidente y, a través de esto, se considera el papel desem-
pefiado por el congreso, poniéndose especial énfasis en los poderes del Jefe de Estado
sobre éste.

La escasez de estudios sobre el congreso debe matizarse en relacién a las investigaciones
realizadas en algunos pafses, que no es tomada en cuenta por los politélogos estadouni-

24 Haggard, Stephan y Kaufman, Robert R., The Political Economy of Democratic Transisions (Princevon: Frinceton
University Press, 1995).

25 Morgenstemn, Scott, “Towards 2 Model of Larin American Legislarures”, en: Morgenstern, Scott y NacH, Benito (ed)
Lagislasive Politics in Latin America (Cambridge: Cambridge Universicy Press, 2002), pp. 1-19, lz cla esde p. 5.

26 Ibidem, p. 18.

27 Roberr A. Packenham, “Legistatutes and Political Development”, en: A. Komberg y LD Musolf {eds.) Legislarures
in Developmensal Perspectives (Durham, NC: Duke University Press, 1970}, pp. 521-537, reproducido en: Norton,
Philip {ed.) Legistasures (Onxford: Oxfard University Press, 1990), pp. 81-96, la cita es de p. 81

28  Alo largo del articule, usaremos indistintamente los términos cangreso, parlamento y poder legislarivo.
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denses en sus generalizaciones acerca de este poder del Estado, Existe una importante
bibliograffa realizada por politéloges nacionales sobre los parlamentos en Brasil, Argen-
tina y México que entregan valiosos aportes a la comprensién de esta institucién y del
régimen presidencial en general, Esta [iteratura permite disefiar una estraregia de inves-
tigacién comparativa a partir de un nimero reducido de pafses, en vez de considerar al
conjunto de los pafses de fa regién, limitdndose a ver sus respectivas constituciones y los
resultzdos electorales, lo cual permitira formular generalizaciones sobre ¢l congreso en
el presidencialismo, que luego pueden confrontarse en una comparacién mis amplia
con un mayor niimero de casos, como lo recomienda Lijphart.”

En este trabajo consideraremos los estudios sobre el congreso en Argentina y en el
Brasil y sus conclusiones han sido ttiles para orientar el examen del caso de Chile. Los
estudios sobre ¢l congreso en Argentina han mostrado su importancia en el sistema
politico y, con ello, ponen de relieve los limites del poder presidencial por las decisio-
nes del legislativo.® En su primera presidencia, Carlos Menem (1989-1994) ejercié
un fuerte liderazgo, haciendo un intenso uso de recursos institucionales para impulsar
su agenda polftica esquivando la accién del congreso, que llevaron a analistas a soste-
ner que se estaba ante un hiperpresidencialismo, con un congreso que serfa una insti-
tucién de marginal relevancia en el proceso politico.” Una perspectiva similar, consi-
derando ademis el emplea de un liderazgo plebiscitario; llevé a O’ Donnell a calificar
al sistema politico argentino como una democracia delegativa,” en la cual se altera-
rian aspectos centrales del orden pluralista por la altisima centralizacién de atribucio-
nes en el presidente.”

Tres fucron las medidas empleadas por Menem. En primer lugar, los decretos de nece-
sidad y urgencia (DNU) que se referian a importantes materias legislativas, sin reque-
rir el acuerdo del congreso y sin ser después ratificadas por éste, abarcando los mds
variados temas econdmicos, tributarios y politicos, como la reotganizacién de minis-

29 Lijphar, Arend, “Comparative Politics and the Comparative Method”, American Political Stience Review, vol.
LXV. Nr.3, Septiembre 1571, pp. 682-693; “The Comparable Cascs Strategy in Comparative Rescarch’,
Comparative Political Studies 8, 1975, pp. 158-175.

30 Mustapic, Ana Maria “Oficialistas y diputados™ fas relaciones ejecutivo-legidativo en la Argentind”, Desarrolla
Fconémico vol. 39, Nr. 156, Enero-Marza 2000, pp. 571-595; Mustapic, Ana Marfa y Gererti, Matteo, “Go-
bierno y aposicién en ¢l Congrese: La prictica de la cohabitacién durante la presidencia de Alfonsin (1983
1989)", Drsarmile Econdmice Nr. 126, Julio-Septiembre 1952, pp. 251-269; Llanos, Mariana, “Understanding
Presidential Power in Argentina: a Study of the Policy of Privatization in the 19905, fournal of Lasin American
Studies vol. 33:1, Febrero 2001, pp. 67-99 y Peruzmorti, Enrique, “The Nacure of the New Argentine Democracy.
The Delegative Democracy”, fournaf of Latin American Studses v033:1, Febrero 2001, pp. 133-155.

31 Nino, Carlos Santiago, “Hyperpresidentialism and Constirutional Reform in Argentina®, en: Lijphart, Atend &
Waisman, Carlos H. {eds.), Fstitutional Designs in New Democracies. Eastern Europe and Lasin Amenica (Boulder:
Westview Press, 1996), pp.161-174.

32 Guillermo O’ Donnell, “Delegarive Democracy”, Jowrnal of Democracy vol. 5:1, pp. 55-69;

33 Para una critic a csta pasicién de O Donnell, véase Peruzzort, “The Nature of the New Argentine Democracy.
The Delegative Democracy”™.
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terios.™ En segundo lugar, las leyes de delegacion de facultades legislativas, con las
cuales impulsé su ambicioso plan de reforma econémica que dirigi¢ el ministro de
Economia Domingo Cavallo,” que implicé la privatizacién de empresas, la
desregulacién de los servicios pitblicos y la apertura de la economfa. En tercer lugar,
controlé la composicién de la Corte Suprema, designando a abogados cercanos a sus
posiciones politicas, lo cual le permitié aumentar su poder e influencia, pues dispuso
de un méximeo tribunal que le facilité su gestién, en vez de desempefiarse como un
poder de control del sistema democritico. La reforma constitucional en Argentina de
1994 “dejé una figura presidencial todavia muy poderosa (y) muchas de las concesio-
nes que hizo Menem en el sentido de reformar la estructura del poder presidencial
para obtener la reeleccién fueron hechas en el espiritu de que no le afectaran personal-
mente en lo inmediato”.%

Varios politélogos discrepan de esta interpretacién a partir de un andlisis bastante deta-
lado del proceso politico. Sostienen que la formacion de las leyes da cuenta de una
realidad mis compleja, en que el presidente no tiene el poder que se le atribuye, no actta
con la auronomia que se le describe y el congreso es mds relevante de lo que se afirma al
examinar el texto constitucional y las decisiones presidenciales. Ana Maria Mustapic no
cs partidaria de calificar al presidencialismo argentine como “presidencialismo fuerte”,
sino mds bien como un caso de “centralismo limitado™, porque el ejecutivo depende en
buena medida de las decisiones del congreso y los legisladores: “El Congreso no puede
ser ignorado™ Y la disciplina de los legisladores no es algo automético, con la cual
cuente ¢l presidente, sino que “hay que producirla”.® El uso del veto presidencial no da
cuenta, continua Mustapic, de un presidente todopoderoso, sino de una realidad distin-
1, l2 de un congreso activo, consciente de sus prerrogativas.

34 Enue julio de 1989 y el 24 de aposto de 1994 (fechz de la entrada en vigencia de la reforma constitucional),
Menem dicré 336 DNU, diex veces que todos los dictados en [a historia argentina desde [z aprobacién de la
Constitucién en 1833, pues entre este afio v 1989, se dictaron solo 35, Cabe sehalar que no todos fueron
reconocidos en el tulo por el ejecutivo, solo 166 casos lo dicen explicitamenre, 49% lo reconocid, en los demis,
rolo admitié, 170. Ferreira Rubie, Delia y Goretti, Merteo, “Cuando el presidente gobierna solo. Menem y los
decreros de necesidad y urgencia hasta fa Reforma Constitucional (Julio 1989-Agosto 1994)”, Desarrolle Fcond-
mico vol. 36, Nr. 141 (Abril-Junio 1996), pp. 443474, los datos se encuentran en p- 452. Los autores revisaron
cada uno de los mds de 13.500 decretos, que incluyen los reconocidas come DNU ¥ los no reconocidas explici-
tamente como tales para esquivar las criticas, pero que [o eran en su contenido.

35 Sobre ia gestion de Cavallo en el primer gobicrno de Menem, Carlos Huneeus, “Technocrats and Politicians in
the Dernocratic Politics of Argentina (1983-1995}", en: Miguel A, Centena y Parricio Silva (eds.) The Politics of
Lxpertise in Latin America (Londres: MacMillan, 1997),

36 Negrewo, Gabriel L. “Negociando los poderes de] presidente: reforma y cambio constitucional en l2 Argenting”,
Desarrollo Econdmicovol. 41, Nr. 163 (Ocrubre-Diciembre 2001), pp- 411-444, la cita es de p. 439,

37 Mustapic “Oficialistas y dipurados™, p.577.

38 Ibidem, p. 578.

39 Ibidem, p. 581.

46 Otra de las manifestaciones de la autonomia del conpreso es no dar qurum para iniciar la discusion parlamen-
taria. Entre 1983 y 1995 fracasé un 26,48% de las sesiones previstas de la Cémara de Diputados. Mustapic,
“Oficialistas y diputados”, p. 582.
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Esta interptetacién del sistena politico argentino ha sido confirmada en otras investi-
gaciones, en que se analizé fas privarizaciones durante el gobierno de Menem, conclu-
yéndose que el presidente no pudo actuar en forma autdnoma, sino que debi6 consi-
derar al congreso.’’ En dos de las diez leyes de privatizaciones —empresa de perréleo y
sistema de pensiones— el ejecutivo tuvo que retirar del congreso el proyecto original y
reemplazarlo por otro texto, en el cual debié considerar las criticas de Jos parlamenta-
rios. Este cambio lo tuvo que hacer a pesar de que el jecutivo tenfa mayoria en ambas
cdmaras y Menem gozaba de amplio liderazgo en el partido. Llanos también demostrd
que cuando se aplicaba el veto, el ejecutivo nunca volvié al proyecto otiginal, sino que
introdujo cambios que tomaron en cuenta las posiciones de los parlamentarios.” El
ejecutivo tenfa que estar pendiente de la tramitacién en el congreso, no bastaba con
enviar los proyectos de ley y esperar su rdpida aprobacion de acuerdo al interés del
gobierno. Esto requerfa cultivar relaciones con parlamentarios, interviniendo el presi-
dente, sus mas cercanos colaboradores, asf como también paralelamente participaba el
ministerio de economia. Esto prueba que “hubo un intenso proceso de negociacion
por el cual el ejecutivo pudo controlar el contenido de sus politicas™.

El estudio del sistema polftico del Brasil también apunta en la direccidn de un sistema
polftico que tiene un fuerte grado de dependencia del congreso y su funcionamiento es
menos auténomo que la imagen que se tiene cuando se lee la Constitucién a se pone
atencién al desempefio de algunas de sus instituciones, como el sistema de partidos.®
Esta bibliografia contradice los estudios que sostienen que el sistema politico brasilefio
se caracteriza por un presidente débil, una baja eficacia gubernativa, la fragmentacién
del sisterna de partidos, la alta volatilidad elecroral y una débil disciplina parlamenta-
ria.® Las investigaciones antes aludidas muestran una realidad diferente: un régimen
politico més eficiente, un parlamento que tiene mis eficacia decisoria y un presidente
que tiene capacidad de encontrar apoyos en el congreso, mds alld de lo que le entrega su
propia coalicién.* En la prictica, el presidencialismo brasilero funciona con una imper-
tante dindmica parlamentaria, por la eficacia decisoria que tiene el congeso, que, a su
vez, representa los intereses de Jos partidos en un régimen federal. ¥

41 Llanes, “Understanding Presidential Power in Argentina’, p. 86.

42 Lanes, “Understanding Presidential Power in Argentina’, p. 85.

43 Ibidem, p. 87.

44 Un minucioso ¢ intcligente examen de [a amplia bibliografia brasilefia sobre ¢ sistema politico en el Brasil hace
Palermo, Vicente, “;C6mo s¢ gobierna Brasil? El debate sobre instituciones polfricas y gestién de gobicrno”,
Desarroilo Evondmice, Nr. 159, vol. 40, octubre-diciembre 2000.

45 Mainwaring, “Pluripartidismo, federalisma fuerre y presidencialismo en Brasil”, en Mainwaring y Shugart
Previdencialismo y democracia en América Latinag, pp. 65-120.

46 Figuciredo, Argelina Cheibub y Limongi, Fernande, “Congress and Decisién-Making in Demacratic Brazil®,
en: Kinzo, Maria D'Alva y Dunkelcy, James (sds.) Brazii since 1985: Politics, Economics and Society (Londrest
Institute of Latin American Studies, 2003), pp. 62-83; de los mismos autnres,"Presidential Power, Legislative
Organizations, and Party Behaviour in Brazil”, Comparative Politics vol. 32, Nr. 2, 2000, pp. 151-170.

47 Lamounier, Bolivar, “Brazil: An Assessment of the Cardozo Administrarion”, en: Domfnguez, Jorge 1. y Shifter,
Michael (eds.) Constricting Democratic Governance in Latin America (Baltimore: The Johns Hopkins University
Press, 2003}, pp. 269-291.
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Visiones Norteamericanas Sobre el Congreso Chileno

A pesar de la larga trayectoria democratica de Chile, los cientistas politicos no han
estudiado ¢l congreso.®® Sélo se dispone de un estudio monogrifico sobre el patla-
mento en Chile realizado por un especialista estadounidense y escrito antes de! colap-
so de la democracia en 1973.% Sin embargo, es una investigacién espectalizada, pues
se concentra en el Senado, y mds atin, en la Comisién de Constitucién, Legislacién y
Justicia, que era, y sigue siendo, la principal comisién de la cdmara alra.

El articulo de Valenzuela y Wilde® no es una investigacidn propiamente tal sobre el
congresa, sino que desarrolla una tesis formulada por el primer autor a partir de sus
estudios hechos en los afios 70 sobre la politica local en Iz antigua democracia, que se
habria caracterizado por negociaciones y compromisos de politicas particularistas ar-
ticuladas por los parlamentarios, que habrfan tenido una enorme influencia en la
calidad del sistema politico porque habfan servido para integrar a los ciudadanos al
sistemna politico. Sin embatgo, esta interpretacién ve sélo un lado de la cuestién y no
considera que esas politicas particularistas tuvieron malos efectos en el desarrollo eco-
némico, pues constituyeron uno de los factores que provocaron la inflacién crénica
que afectd al pais durante gran parte del siglo XX, porque los parlamentarios entrega-
ron beneficios econémicos a individuos o grupos de interés sin preocuparse de definir su
correspondiente financiamiento. Este perjuicio fue muy notorio en & sistema provisio-
nal, que condujo 2 la creacién de muiltiples sistemas para diferentes grupos de interés,
creando una siruacién de “anarqufa”, que provocé un dafio al sistema pitblico de pensio-
nes y a la economia nacional. Estas repercusiones negativas de la préctica parlamentaria
explican que se haya eliminado esta facultad en la reforma constitucional de 1970, ex-
tendiendo el espiritu de la reforma de 1943 que restringié la interferencia de los legisla-
dores en la gestién econdmica del Estado, para ampliar la del ejecutivo en ella.®

Los estudiosos del Congreso chileno de la nueva democracia también han sido
&

politdlogos norteamericanos, aunque los resultados son dispares. Carey, que ha escri-

to sobre los parlamentos de diversos paises,™ se apoya en un limitado trabajo de cam-

po y principalmente en literatura secundaria en inglés para comptender el proceso

politico chileno, no considera Ia literatura sobre el proceso politice chileno publica-

dos en castellano v su preocupacién por conocer las singularidades de la transicidn
¥ p p ¥

48 Laos constirucionalistas han estudiado cuidadosamente el congreso, incluso aspectos espectficos. Por ejemplo,
Tapia Valdés, Jorge, La téonica legistarioa (Sanviago: Edirorial Juridica de Chile, 1966},

49 Agor, Weston H. The Chilean Senare. Internal Distribution of Influence (Austin: The University of Texas Press,
1971).

50 Artaro Valenzuela y Alexander Wilde, “El Congreso y la Redemocratizacién en Chile”, Alernarivas 1. 3, Mayo—
Agosto 1984, pp. 5-40.

51 Sifva Bascuiidn, Alejandro,"El nuevo régimen de iniciativa exclusiva del Ejecutiva™ en: Lagus, Gustavo (ed.), La
reforma constitucionad dr 1970 (Santago: Editortal Juridica de Chile, 1970), pp. 89-108 y Molina Silva, Sergio,
“Lz planificacién y la iniciativa exclusivz del Ejccutive en materia ccondmica y social”, en: ibidem, pp. 77-88.

52 John Carey M., ct. al. “Legislative Autonomy in new Regimes: The Czech and Polish Cases”, Legislative Studser
Quarterly, vol. XXIV: 4, Noviembre 1999, pp. 569603
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consolidacién de la nueva democracia es superficial. Por este motivo, atriba a conclu-
siones demasiado generales, de dudosa utilidad explicativa, coma cuando afirma que
“la caracteristica ms destacada del Congreso chileno en la era de la postransicién es la
precminencia de dos coaliciones multipartidistas, particularmente en contraste con el
sisterna de partido del congreso en la era anterior a la transicién”. La otra conclusién
del estudio se encuentra influida por la comparacién implicita que hace con el congre-
so de los EE.UU., cuando sefiala que las mesas de la cdmara de Diputados y las banca-
das son “las dos mds importantes instituciones que ditigen su trabajo”,” pues en este
tiltimo la mayor importancia la tienen los partidos y los comités.”

La excepcién la constituye el libro de Siavelis,*® el resultado de su tesis doctoral, en
que se examina la presidencia, el sistema de partidos y el congreso durante el primer
gobierno democritico. Este libro constituye un aporte al andlisis del presidente y el
congteso porque hace un examen cuidadose con un amplio acopio de antecedentes,
dentro del cambio de régimen polftico y tomando en cuenta la evolucién institucio-
nal de Chile hasta 1973. Sus conclusiones, sin embargo, se apoyan en el proceso
politico correspondiente 2 la primera de las cuatro legistaturas que ha tenido la demo-
cracia chilena, pues el trabajo de campo fue realizade en 1993, por o cual deben
relativizarse a la luz del desarrollo posterior. Las condiciones iniciales de la democracia
impusieron ciertos rasgos a las relaciones entre el presidente y el congreso que después
no se mantuvieron. Cuando la democracia estaba claramente consolidada y el tema
civico—militar habfa dejado de tener la prioridad que tuvo en el primer gobierno, se
produjo un cambio hacia una mayor participacién del congreso en ¢l proceso politico
y particularmente del Senade. Esta evolucién no confirma la tesis del exagerado
presidencialismo que se desprende de fa lectura de la Constitucién de 1980 y de cier-

53 John M. Carty, “Parties, coalitions, and the Chilean Congress in the 19905”, en: Morgenstern, y Nacif, Legisiative
Politics in Lasin America, pp. 222-253, la cita es de p. 253

54  Ibidem, p. 253. Carey, por su parte, ha hecho investigacién en 1997, pero reducido al trabajo de la comision de
Haciends, en ¢l marco de una investigacién comparada sobre las poliricas fiscales parracinada por el Banco
Mundial, Lisa Baldez, y John M. Carey, “Budget Procedure and Fical restraint in Posttransivion Chile”, en:
Stephan Haggard, y Mathew D. McCubbins (ed.), Presidenss, Parliamenss, and Policy (Cambridge: Cambridge
University Press, 2001), pp. 104-148.

55 En el Congreso norteamericano, el trabajo legislativo estd influido por las decisiones de (1) los partidas, (2) los
comités, (3) el stff, (4) los caucns o bancadas, (5) las notmas, rules, y (6) la presidenciz, Lowi, Theodore J.,
Ginsberg, Benjamin y Shepsle, Kennerh A. American Government. Power and Purpose (Nueva York: WW. Norton
& Company, 2002), 7a cdicién. D 213.

56 Peter M. Siavelis, The Prevident and Cangress in Possassthoritarian Chile. Instiuriona! Constraingt to Democratic
Comalidation (Pennsylvania: The Pennsylvania Sute University Press, 2000}, En un trabajo mis recience, s
apaya en trabeja de campo para su resis doctoral en 1993, sin nugva informacidn, Peter M, Siavelis, “Exaggerated
presidentialism and moderate presidents: cxceutive-legislative refations in Chile”, en: Mergenstem y Nacif
Legislative Politics in Latin America, pp. 79-11% en castellana, “Chile: las relaciones eatre el poder ejecutivo y el
poder legislarive después de Pinachet”, en: Lanzaro, Jorge (compilador) Tipes de presidencialisme y coaliciones
politicas en América Latina (Bucnos Aires: CLACSO, 2003), pp. 203-249.
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tas decisiones presidenciales, que llevan a Siavelis a describir al sisterna politico como
de presidencialismo exagerado, aunque con presidentes moderados.

Para el mejor conocimiento de los legisladores, se han hecho encuestas a senadores y 2
diputados, que entregan interesante informacién. Un equipo de investigacién del Ins-
tituto Iberoamericano de Hamburgo, Alemania, ha hecho una encuesta el 2002 a los
senadores, incluyendo los institucionales, con un cuestionario en que predominan
preguntas de opiniones sobre temas politicos y socioeconémicos, que no se apartan a
las que se conocen respecto de los individuos de la izquierda, centro y derecha a través
de encuestas a la poblacién.*® El reducido mimero de casos dificulta sacar generaliza-
ciones de posturas distintas segiin partidos u otra variable independicnte.

La encuesta aplicada a los diputados por Manuel Alcintara de la Universidad de Salamanca,
Espafia, también emplea un cuestionario con opiniones, y contiene interesantes preguntas
sobre el funcionamiento de la C4mara y las relaciones con los partidos.®

El Presidencialismo y la Visién Pesimista de Juan Linz

El estudio del congreso en el régimen presidencial remite, primeramente, al debate sobre
las singularidades de esta forma de gobierno. Se debe a Juan Linz® el interés provocado
desde comienzos de los afios 90 en el estudio del presidencialismo y, en particular, sus
capacidades para contribuir al desarrollo y a la consolidacién de la democracia. Hasta ese
momento, el interés estuvo centrado en el andlisis del cambio de régimen, sin prestar
atencién al orden institucional que debia adoptar la nueva democracia.

Linz tuvo una visién pesimista sobre la capacidad del régimen presidencial de contri-
buir a la estabilidad de la democracia, que fundamenté en su larga y minuciosa inves-
tigacién sobre la caida de los regimenes pluralistas en Europa y América Latina en la
erapa de las entreguerra y después de Iz II guerra mundial.®' Linz consideraba que este

57  Siavelis hace afirmaciones muy categdricas a pareir de la Jectura de la constitucién, que luege dene que matizar
parque l2 prictica la ha desmentido: “La habilidad del cjecutive para declarar la urgencia legislativa, combinada
con la habilidad para convocar # sesiones extraordinarias, k entrepa al presidente pederosos poderes para fijar fa
agenda del proceso legislativo. Adicionalinente, para asegurarse que sus proyectos wendrén iniciativa, los presi-
denes también pueden usar estzs faculeades pare desentrafiar el proceso legislativo y prevenir que se2 considera-
do por el congreso™. A continuacitn, scfialz que elle no ha ocurrida, pero podtia ocurrit en el fururo: “Aunque
los presidentes Aylwin y Frei usaron ¢stas facultades con una relavive flexibilidad, nada asegura que futuros
presidentes serdn tan generasos en su uso”, Siavels, The Presdent and Congress in Postaushoritarian Chile, p.19.

58 Noke, Delef, “El Congreso chileno y s aporte 2 lz consolidacién democrdtica en perspectiva comparadz”,
Revista de Ciencia Polirica vol. XXIL, Nr. 2, 2003, pp. 43-67.

59  Alginrars Sdez, Manuel, “La ideologiz de los partides politicas chilenos, 1994-2002: Rasgos constantes ¥ pecu-
liaridades®, Revista de Cienria Polftica voi. XXI1, Nt 2, 2003, pp. 68-87.

60 Linz, Juan }. “The Perils of Presidentialism”, Journal of Democracy, vol. 1: 2, 1990, pp. 51-69; “The Virrues of
Parliamentarianism’”, Jowrnal of Demscnaey, vol. 1:4, 1990, pp. 84-91;"Presidential or Parliamentary Democracy.
Dioes it Make a Difference?™, en: Juan ] Linz & Arruro Valenzuela {eds.) The Failure of Presidential Democracy
Comparative Perspectives (Balimore: The johns Hopkins University Press, 1994), vol. 1, pp. 3-87.

61 Ling, Juan ]. y Swepan, Alfred (eds.), The Breakdown of Democratic Regimes (Baltmore: The Johns Hopldns
University Press, 1978},
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régimen tendria debilidzdes institucionales para enfrentar con éxito las graves crisis
politicas, que eran mds visibles al examinar las capacidades del parlamentarismo, que
sf tendrfa recursos para enfrentar momentos dificiles. De ahf que la critica de Linz al
presidencialismo va acompafiada de una propucsta a favor de la introduccién del régi-
men parlamentario en América Latina.”

Las debilidades del presidencialismo serfan las siguientes. En primer lugar, posee una
legitimidad dual, pues el presidente y el congreso son elegidos en elecciones separadas,
que darfan lugar a distintas mayorfas, y cada poder contarfa con una legitimidad para
aspirar a que su voluntad imperara sobre el otro, lo cual puede generar un conflicto
que afecte la estabilidad de la democracia. Las caidas de la democracia en Chile en
1924 y 1973 son buenos ejemplos de este tipo de diferencias.

En segundo lugar, el presidente es clegido por un perfodo fijo, lo cual introduce una rigidez
para enfrentar situaciones de crisis provocadas por una mala gestién. Los mecanismos para
alejar al jefe de Estado de su cargo son complejos y lentos, pues requieren altas mayorfas,
que hacen difcil su concrecidn, sin que haya posibilidad de sacarlo oportunamente. Por
otro lada, carece de incentivos para los buenos presidentes, pues no se les permite la reelec-
cién, con lo cuzl obliga al pais a un cambio de jefe de Estado que puede provocar incerti-
dumbres que se podrfan evitar si hubiese la posibilidad de la continuidad®.

En tercet lugar, es un sistema con un solo ganador, que es el que obtiene la presidencia
y, con ello, obtiene todo el poder, en tanto que los candidatos derrotados quedan
excluidos del sistema politico, sin tener instancias desde las cuales cjercer una labor
polftica que sea beneficiosa para el sistema politico y tener incentivos de poder que les
permitan preparar una nueva candidatura presidencial.

Estos argumentos dieron origen 2 una amplia bibliopraffa, en que sobtesale ef libro de
Shugart y Carey, que criticaron la interpretacién de Linz e hicieron importantes
aportes en ¢l estudio de este tipo de sistema politico. En primer fugar, afirman que no
existe un solo tipo de presidencialismo y las criticas de Linz se podrian aplicar solo en
¢l presidencialismo “fuerte” y no en los presidencialismos “débiles”, como los de Costa
Rica v los Estados Unidos.”

62 Linz, “The Virres of Parliamentartanism®

63 La reeleccién presidencial consecutiva ha sido autorizada en el Brasil y Argentina y los presidentes Fernande
Henrique Cardazo y Carlos Menem lo ejercieron por dos perodos consecurivos, En Costa Rica ha sido autori-
2ada por la Corte Constitucional la reeleccién después de un mandaro. Sobre fa recleccidn, véase Serrafero,
Mario D., Reeleccidn y sucesion presidencial Poder y continuidad. Argenting, América Latina y EE.UU. (Buenos
Aires: Editorial de Belgrano, 1997).

64  Matthow Shugarty John M. Carey, Presidents and Asemblies. Constisusional Design and Electoral Dynamics (Cambridge:
Cambridge Universiry Press, 1992). Manthew 5. Shugart y Scont Maimwaring, “Presidentialism and Democracy in
Latin America: Rethinking the Terms of the Debare”, en el fibro editado por ambos Fresidentialiom and Democracy
in Latin America (Cambridge: Cambridge University Press, 1997), pp. 12-534, especialmente pp. 47-48.

65  Shugar y Carey, Pressdenss and Awemblies, p. 165.
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En segundo lugar, no comparten su visién sobte los efectos perversos de la legitimidad
dual, porque no hay nada determinado en ello, pues todo dependerd de la capacidad
del Ejecutivo para lograr liegar a acuerdos con el legislativo, para lo cual debe enten-
derse con los partidos de oposicién.

Tampoco estin de acuerdo con su pesimismo de que el presidencialismo no tiene
capacidad para enfrentar crisis graves, pues los ejemplos de los desplomes de las demo-
cracias en los afios 30 en Europa tuvieron causas mds complejas que las provenientes
de la forma de gobierno y que tuvieron que ver con graves conflictos polfticos y so-
cioecondmicos. Ello se demuestra porque colapsaron democracias parlamentarias,
como |z repiiblica de Weimar en Alemania (1918-1933), lo cual demuestra que el
tipo de régimen politico no tvo una importancia determinante en el desplome.”
Con todo, Shugart y Carey llegan a coincidir con Linz en tomar al presidente como el
cje central del presidencialismo, por cuanto sus atribuciones son medidas principal-
mente en relacién a las facultades que tiene frente 2l poder legislativo. Ellos destacan
la iniciativa exclusiva que tiene el presidente en ciertas materias que son objeto de ley,
el poder de veto que goza para impedir que lleguen a ser leyes los proyectos aprobados
por el congreso y que no cuentan con su aprobacién, la posibilidad de gobernar por
decreto, decidiendo sobre temas que son materia de ley, y la posibilidad de recurrir al
plebiscito cuando tiene discrepancias con ¢l parlamento

Criticas a los Criticos de Linz

Este planteamiento tiene sus problemas, porque es una mirada parcial al
presidencialismo porque sélo se hace desde el presidente, sin considerar las funciones
del congreso. Si bien es cierto que el titulo del libro, Presidenis and assemblies, anuncia-
rfa que s analizarfan ambas instituciones, en la practica los autores se concentran en
el estudio del poder ejecutivo y el examen de los parlamentos se gufa por Iz tesis de
que estdn subordinados a las decisiones del presidente. La base empirica en que se
apoyan para formular sus generalizaciones sobre el presidente es limitada, apoydndose
en la literatura secundaria publicada en inglés y sin revisar algunos casos que tienen
mds relevancia para apoyar mejor las generalizaciones. En verdad, formular generali-
zaciones sobre el presidencialismo requiere tener un buen conocimiento del desarzollo
politico de los principales casos involucrados, no sélo de Estados Unidos, pues de lo
contrario se queda en un nivel muy alto de generalizacién y apoyadoe en informacién
de fuerte contenido constitucional. No estamos pensando en que se debe ser la alter-

66  Estos argumentos fueron reirerados luego por Shugart: “no estd claro hasta qué grado o presidencialismo per se
¢s responsable por 2 tasa de éxito inferior de las democracias presidenciales”, conchuyendo que o colapso de la
democracia se explica mis por factores sociocconémicos, que por ¢l régimen de gobierna: “Debidoa que el nivel
de vida es un factor sustancial que convribuye a la viabilidad de l2 democracia, of grade de respunsabilidad del
presidencialismo por el fraeasn de la democracia no es claro™. Mainwaring y Shugart, p, 401

67  Shugart y Carcy, Presidents and Ausemblies, p. 42.
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nativa a la monumental obra de von Beyme sobre el patlamentarismo,® pero sfa un
buen conocimiento de una media docena de paises, especialmente si se trata de un
estudio realizado por dos autores.

En el caso de Chile, el mds citado en el libro,® la informacién de su proceso politico
se apoya en politélogos estadounidenses que han estudiado la democracia que colapsé
en 1973, por lo cual no conocen la existencia de aspectos centrales del proceso poli-
tico mds reciente, como la reforma constitucional de 1989,™ que introdujo numero-
sos ¢ importantes cambios a la Constitucién de 1980, incluyendo la composicién del
Senado, que es ignorada.

En paises con tradicién democratica anterior, como Chile y Uruguay, las relaciones
entre el presidente y el congreso tienen que analizarse en su perspectiva historica, de
tal manera que la disposicién a la cooperacién y al compromiso que las caracteriza
después de las dicraduras militares en cada uno de ellos tiene que explicarse como un
distanciamiento de la relacién conflictiva que hubo en el pasado, que condujo al co-
lapso de la democracia. Las élites sacan lecciones del fracaso del pasado para hacer
posible que las instituciones funcionen mejor en la nueva democracia.

El conocimiento mds bien general de los principales casos conduce a errores, como los
comete Shugart en otro trabajo escrito conjuntamente con Scott Mainwaring,” espe-
cialista en Brasil, cuando sostiene que el presidente en Chile en 1973 era el mds pode-
roso de los 15 pafses examinados en un estudio sobre América Larina y el sudeste
asidtico, muchisimo mis que la poderosa figura construida por ef régimen de Pinocher
en la Constitucién de 1980, que aparece apenas con $ puntos, frente a los 12 que tuvo
en 1973.” Esta conclusién carece de sentido al considerar ¢l objetivo que tuvo el
régimen autoritario al disefiar las instituciones que existirfan despues que los militares
regresaran a sus cuarteles y que se concretaron en la Constitucién de 1980, que fue
hecha a la medida del general Pinochet, concentrando en el presidente una mayor
cantidad de atribuciones que las que tuvo en la Carta Fundamental de 1925. Esto
Ilevé al debilitamiento del Congreso Nacional, quitdndole atribuciones y se le despla-

68 Klaus von Beyme, Die park ische Demakracie. Enstebung und Funkti ise {789 1999 (Opladen:
Westdeutscher Verlag, 1999), 3+ edicion revisada y actualizada (original de 1970).

69 El indics contiene 23 menciones de la palabra Chile y 8 referencias remiticas; Brasil, 19 y 4 tespectivamente;
Colombia, 16 y 7; Costa Rica, 9y 4; Argentina, 3 y 4; Estades Unidos, 16 y 4; Francia, 14 y 6, respectivamente,

70 Hacen bastante uso del libro de Arturo Valenzuela, The breabdown of dermacratic regimes: Chile (Baltimore: Johns
Hopkins University Press, 1978). La dnica excepcién es el fibro del historiador Julio Heise, Histaria de Chile. El
periodo pariamentario 1867 1925 (Sandiage: Editorial Andrés Bello, 1974).

71 Andrade Geywitz, Carlos, Reforma de Ls Constitucién Politica de le Repiiblica de Chile dr 1980. (Santiago: Edivo-
rial Juridica de Chile, 1991).

72 Mainwaring, Scott y Shugart, Macthew §, “Juan ].Linz: presidencialismo y democracia. Una revision critica™,
Desarrofls Econgmice vol. 34, Nt 135 (Qcrubre-Diciembre 1994), pp. 397-418.

73 Inclufz los paises de América del sur y algunos de América Cenival, mas EE.UUL, Filipinas y Carea del Sur. El
presidente de Chile en 1973 etz un towal de 12 puntes, 8 renfa en 1970, antes de lz reforma constiucional de
5 2fio, y apenas 5 en 1989,
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26 a Valparafso, para que el presidente pudiera actuar con mayor autonomiz y aquel
desempefiara un rol marginal en el sistema polftico.”

Yendo mis alld del libro de Shugart y Carey, llama la atencién que el examen de los
casos de presidencialismo se hace desde una perspectiva mis bien legal-constitucional
que polirolégica, recutriendo 2 una amplia lecrura de las constituciones, que, obvia-
mente, es una aproximacién muy limitadz al conocimiento de las instituciones.” El
énfasis del neoinstitucionalismo ha sido precisamente aportar una nueva dimensidn
de la polirica a través del examen de las instituciones, complementando asf la aproxi-
macién que hicieron los juristas y los cientistas politicos tradicionales a través del
examen de las leyes y la constitucién.™

Ademds, la fortaleza o debilidad de un presidente depende no solo de sus atribuciones
respecto del congreso,” sino también en relacién al Poder Judicial, en el sentido de
poder nombrar a los magistrados de los tribunales superiores. La ampiiz autonomfa
que tiene el presidente en la Argentina para nombrar a los ministros de la Corte Su-
prema, como lo hizo Carlos Menem, aumenta enormemente su poder, como lo vere-
mos més adelante.”®

El poder del presidente, ademds, no descansa sélo en los recursos que le entrega la
constitucidn, sino también en el control o influencia que ejerza en su partido 0 en la
coalicién que lo apoya, con lo cual puede conseguir que los parlamentarios saquen
adelante la legislacién que le es prioritaria. Esa fue la base fundamental del poder
presidencial en el México del PRI Una relacién descuidada con su partido puede
debilitar al presidente, como le ocurrié a Eduardo Frei Montalva (1964-1970), que
vio dificultada su gestién de gobierno por la formacién de fracciones que discrepaban
abtertamente de sus iniciativas, que terminaron con la divisién del PDC en 1969% y

74 Esto se analiza en Carlos Huneeus, £ régimen de Pinochet (Sanciage: Editorial Sudamericana, 2000), capfrulo V1.

75  Esta mirada excesivamente constitucionalista tambicn sc encuentra en otros politdoges. En su andlisis del presi-
dencialismo en ¢l Brasil, Mainwaring séfo emplez datos electorales que dan muenta de lz composicidn de las
bancadas y lz estructura del sistema de partidos y se limita a mencionar los artfculos de la constitucién de 1988
que establecen 1z autoridad del presidente frente al congreso. Mainwaring, Scott, “Pluripartidismo, federalismo
fucrte ¥ presidencialismo en Brasil”, en Mainwaring y Shugarr (eds.} Prendensialim and demacracy. Godoy,
Oscar, "Parlamento, presidencialismo y democracia protegida”, Revista de Ciencia Pulitica vol. XXIIIL, Nr. 2,
2003, pp. 7-42, rambién orienta su andlisis 2 una lectura de la Constitacién de 1980, que se apreciz en <l 2lto
niimero de notas al pie de pigina referidas 2 ardculos de la Carta Fundamenral: 17 de las 66.

76 Rothsiein, “Political Institutions: An Overview”, ¥ Peters, "Political Institurions, Old and New”.

77 Mainwaring y Shugart, “Juan J. Linz: presidencialismo y democracia®, cuadra 3.

78 El presidence Ernesto Kirchner, elegido en abril de 2003, procedié 4 cambiar 2 los ministros nombrados por
Menem, designande a abogados de prestigic.

79 Véase, por ejemplo, Espinoza Tolcdo, Ricarda, “Superpresidencialismo y régimen presidencial en México™, en:
Merino, Mauricio (cootdinador} La ciencia politica en Mécico (México: Fondo de Cultura Econdmica, 1999],
pp- 36-74; Krauze, Enrique, La prevdencia imperial Ascenso y caida del sinema politice mexicana (1840-1996)
{México: Tusquers Edivores, 2601); Weldon, jeffrey, “Las fuentes paliticas del presidencialismo en México™, en:
Mainwaring, Scor y Shugary, Mattheew S. (eds.) Presidemcialirmo y democracia en América Latina (Buenos Aires:
Pailén, 2002), pp. 175-211.

80 Los conflictos al interior del PDC y sus repercusiones en ¢l gobierno han side analizados en “A Highly
Insdrutionalized Political Parey: Christian Democracy in Chile”, en: Scort Mainwaring y Timothy S. Sculiy
{eds.) Christian Democracy in Lasin America {Stanford: Stanford University Press, 2003). pp. 121-161.
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a Salvador Allende (1970-1973), que no fue capaz de persuadir a su partido para
[legar a un acuerdo con la Democracia Cristiana que hubiese abierto una solucidn
pacffica a la grave crisis polftica del invierno de 1973.

Institucionalizacién del Congreso y Opinién Piblica

En el estudio del congreso se debe hacer una distincién analitica entre los rasgos y
funciones de la institucién parlamentaria y las que tienen los parlamentarios. No siempre
se hace esta separacién y se enfatiza, por ejemplo, que la principal caracteristica de la
actividad parlamentaria es la presién por conseguir la reeleccién, con lo cual asume
que la institucion estd condicionada por sus miembros.*’ Esta es una preocupacion de
los miembros de la cimara de representantes en los EE.UU., cuyo mandato es de sélo
dos afios, pero no lo es en los parlamentarios latinoamericanos que tienen un perfodo
de cuarro afios, o de los senadores en Chile, que es de ocho.

Hay relaciones recfprocas entre la institucién y sus parlamentarios. Las caracteristicas
de la politica moderna, que apuntan hacia un mayor rol de los medios de comunica-
cién, especialmente la televisién,® imponen pautas de comportamiento de los legisla-
dotes que tienen consecuencias en el perfil institucional de la corporacién. Por ejem-
plo, Ia funcién de control de la administracién que se encuentra entregadaa la Cima-
ra de Diputados se por los medios de comunicacién y no principalmente a través de
los canales institucionales del congreso. Los funcionarios que debieran ser controlados
estdn mds preocupados de no ser objeto de acusaciones a través de la prensa por ciertos
diputados, antes que de cuidar el control que hace el congreso 2 través de los medios
establecidos en el orden constinucional ¥ Esto tiene como consecuencia el protagonismo
individual, que opaca el desempefio de la corporacién y la hace irrelevante ante los
ojos de la ciudadania.

Este nuevo estilo, adoptado por un niimero reducido, pero muy activo de diputados,
ha tenide consecuencias en la imagen del congreso, como lo demuestran las encuestas.
ag gr
Los resultados dan cuenta de una mala imagen de ella y de sus miembros. Las causas
age 4
de este perfil de opiniones no se pueden reducir al protagonismo individual de ciertos
p P protag
parlamentarios, sino hay que comprenderlo en el contexto mds amplio del impacto
del autoritarismo en Iz cultura cfvica, que cerré el congreso y atacd a la politica y a los
q gresoy p ¥
politicos, que creé condiciones favorables a una imagen crftica de los dirigentes de los
partidos y de los parlamentarios desde ¢l comienzo de la nueva democracia. Esto
dltimo fue estimulado en los afios 90 por fa politica de la UDI de perfilarse como un
P P p
partido integrado por dirigentes que “no” eran politicos, y que cuestionaba la polftica,

81 Mocgenstern, “Towards 2 Mode] of Larin American Legisianures”.

82 Nortis, Pippa (ed.) Polities and the Prers (Londres: Lyanne Rienner Publishers, 1997); A Virmous Circle. Political
Communicasions in Postindustrial Societier (Cambridge: Cambridge University Press, 2000).

83 El nucvo presidente de lz Cémara de Diputados, Pablo Lorenzini, s quejé cn junio del 2004 de que diversos
ministerios no responden los oficios que se les envia.
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discurso que ha abandonado desde que se convirtié en el principal partido de Chileen
las elecciones parlamentarias de 2001,

Las encuestas muestran que los ciudadanos tienen una baja confianza en el congreso,
por debajo de la que recibe el gobierno, las Fuerzas Armadas y la Iglesia Catdlica. En
abril de 2004, sélo 20% tenfa confianza en el Senado y 18% en la Cdmara de Diputa-
dos. Estos apoyos son considerablemente inferiores a los que hubo en [as encuestas de
1996, en las cuales fueron 27% y 26% respectivamente. Esta baja confianza en las dos
c4maras atraviesa la sociedad, porque se encuentra en rodos los grupos sociales y en los
votantes de los distintos partidos, aunque con mayor claridad en los de derecha.

[Cuadrs 1: La fEnea en fax institucivoes piiicas v soctales 1990-20H4. Suma de respuestas “macha™ v ™ bastante
! confianza™ .
VP Lo voy a decir el nonrhre de abgunas instaocices, | Podeia dechme cwne confianza oene Ud en cada una de ellas: mucha,

* bastanie, poca v ainguna eonfianza’
: AT i e Wt gl D¢’ ; Abr’ L3’ Abr ¢
: Gim 98 . 49 s 0y 1o o ] 04
: Carabmoros de £ 59 4u 40 ECEET I FENE T VY 41 B
{ Chile i
Television - NS i34 54 55 P57 42 P43 - 43 - a1
"Radigs - 81 __ ie7 o 64 o7 s 1s7 - 6 - 50
Hanco Central | ETE T Y I R T R 57 [e2 i
iglesia Catdlica |76 #H0 Ui} [x) £3 al £2 P52 36 g |48 14 ;
L Marina -~ k) 41 34 H kL] 13 44 - 3% 3 4
b Fuersa Aerea | - i 42 34 36 40 32 au = 4 2 Lol !
El Ejercitoe®* 4] 30 34 il Kl Nl 27 i [ 34 44 42 :
Poliviu de - g kis 26 it 38 36 kls - 34 - 37 .
Investigaciones o :
Diarics - ! 53 34 47 51 St i - 27 - %
FJ Senado*** 3 137 20 20 13 21 12 12 12 15 [ a0 :
El #odder dudaciz] |44 138 Lt 2% i% 122 14 14 19 17 1% :
L Camariu de - P26 3 | K] ol 1% 11 B2 15 16 14
Lyiputados N
Tartidos Politicos | -- Sid ] S 10 (] 16 + - B -
N 1200 frzon (1200 rrzo0 Diooo [13eo (1200 [12e00 (1200|1200 [ 13200
63%  167% BT%  167%  |67% 0% T T W T TR
* EnJumo de 19980, % aliematiz era o mucha™ en vee. de “poca™
== Lo de |9, se preguntt por las Fuerzas Armadas.
A En o e 190, se prepunio per ¢ T Parjamento™
Fuente: BARDMITTRUS CERC,

Un bajo nivel de confianza no es exclusivo del Congreso; también se da en otras institu-
ciones, como el Poder Judicial, que es tan bajo como aquel. Sin embargp, este 1iltimo,
por iniciativa del gobierno del presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-2000) ha
iniciado una profunda renovacién a través de la reforma judicial que tendrd enormes
repetcusiones en su funcionamiento de cara a la ciudadanfa, que probablemente reper-
cutird en una mayor confianza de los ciudadanos.” Llama la atencién que el Congreso
no ha tomado en cuenta la baja credibilidad que tiene ante la ctudadania, sin tener
presente que esta situacién le produce dafio. Un minimo de sentido corporativo debiera
haber llevado a los parlamentarios a tomar medidas para enfrentar esta situacién.

84  Hastz el momento en que st escribe estas pdginas, junio de 2004, ello no ha ocurrido.
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La confianza en los parlamentarios es bajfsima, que también ha cafdo desde 1990, pues
en abril del 2004 apenas un 17% tiene confianza en los senadores y en los diputados.
Son las élites en las cuales los chilenos tienen menos confianza, siendo superados am-
pliamente por los militares, los Carabineros, los ditigentes empresariales y sindicales y
los obispos. S6lo los jueces compiten en la baja estima cudadana. Este resultado da
cuenta de una limitada legitimacion de este organismo en el sistema politico y, por ello,
estd en malas condiciones para contribui a la legitimacién de la democracia.

iCuadro 2; Conlianzs en das £lites w'l'il'n:a.s.- y socisles. 1958-2004. (Suma del porceniaje alternativas “mucha™ v “bastanle .
confiunza™} ’
P, Pare la selucian de Lo problemas nacionsles, Ud. detwe mucha confians, basiante confianza, poca canliaLa en ..

Dic. Mar ] Abr | Jul’ | Twn' | Jan® | Julf | dult | Al Rl Cdul et AbRT | P | At
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Fuenice: BAROMETROS CERC.

Una de las explicaciones del debilitamiento de Ja legitimidad de la Cémara de Dipu-
tados es fa altisima personalizacién de 1a politica que caracteriza la accién de los dipu-
tados, que ha ido en contra del desempefio de los mecanismos institucionales. Esto se
demuestra en el énfasis puesto por algunos de ellos en la denuncia sobre actos irregu-
lares o ilegales cometidos por miembros del ejecutivo a través de los medios de comu-
nicacién, sin hacer hincapi¢ en el ejercicio responsable y constante de los mecanismos
institucionales para controlar la administracidn.

Las denuncias piblicas se han hecho con escaso sentido de la responsabilidad, dafian-
do Ia honra de funcionarios que no han cometido irregularidades legales. Han abarca-
do los mis variados hechos, desde irregularidades administrativas o excesos en los
estilos de gestion, hasta hechos que podtian ser calificados como delictuosos. Estas
denuncias son practicadas no sélo por los diputados de los partidos de oposicién, que
se podrfa explicar por su tarea de cuestionar la accién del gobierno, sino rambién por
parlamentarios de la coalicién de gobierno, que debieran apoyarlo. Se ha difundido
por afios un estilo de denuncias con cardcter sensacionalista, que afecta no séloala
autoridad cuestionada, sino que también ha terminado por dafiar a los propios parla-
mentarios, que son también severamente vigilados por los medios de comunicacién,
siendo denunciados cuando han cometido errores.®

85 Los principales dipurades “fiscalizadores™ han tropezado con errores comeridos por ellos, perdiendo el prestigio

que tuvicroh dirante afios.
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El controi de la Cdmara se encuentra establecido en el art. 48 de la Constirucién, que
sefiala que “la Cdmara puede, con el voto de la mayorfa de los Diputados presentes,
adoptar acuerdos o sugerir observaciones que se transmitirdn por escrito al Presidente
de la Repiiblica, debiendo el Gobierno dar respuesta, por medio del Ministro de Esta-
do que corresponda, dentro de treinta dias.” Este ripo de control es poco prictico
porque requiere el acuerdo de las bancadas de gobierno y oposicién. Mds usado por
los diputados es solicitar antecedentes a organismos de la administracién 2 través de
oftcios enviados por alguna de las comisiones de la Cémara, por la presidencia de la
corporacién y los diputados individualmente. Estos dltimos son remitidos por la Ofi-
cina de Informaciones de fa Cdmara, sin indicacién del nombre del {o los) parlamen-
tatios que lo solicitan. Es el mecanismo institucional mas empleado por los diputa-
dos, aunque en la préctica se ha desvirtuado porque son miles de oficios sobre los mds
variados temas, muchas veces solicitando informacién que se encuentra disponible en
los sttios web o en las memorias de las instituciones. De ah{ que ¢l profesor Alejandro
Silva Bascufidn afirme que los oficios enviados por los diputados estin “desprovistos

de seriedad” *

Hemos analizado los oficios enviados entre 1998 y 2002 en torno a los organismos
controlados, 10 entidades, distinguiendo los Ministerios, subsecretarfas, las secreta-
rias regionales ministeriales, y otras. En este perfodo se han enviado 3180 oficios de
informacién, de los cuales mds de un tercio fue durante el afie 2002, con un aumento
explosivo en los (ltimos afios, pues en los primeros hubo un promedio de 491 oficios
anuales, mientras que el 2002 hubo 1214. Llama la atencién que estos oficios hayan
aumentado en nimero hacia las municipalidades, particularmente en 1998 y 2002,
cuando representaron el 60,9% y el 57% respectivamente del total de los oficios.
Considerando los cinco afios, el 35,1% de los oficios fue enviado a los municipios.

Esto se puede explicar como consecuencia del mayor rol politico de los municipios
como consecuencia del aumento del niimero que es controlado por la aposicién desde
las elecciones de 2000. En segundo lugar, se encuentran las subsecretarias, y, en tercer
lugar, otros servicios del Estado.

Hay un bajisimo nimero de oficios dirigidos a los ministerios, no alcanzan el 1%, que
pone de manifiesto la ineficacia de este mecanismo, pues quiere decir que los diputa-
dos consiguen la informacién que necesitan directamente de los ministerios.

86  Silva Bascufidn, Fratado de devecho constiiurional, vol. V1, p. 108.
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i Cuadro 3. Destino de los oficios enviados por la Oficina de informaciones de la Cimara de I
. Dipurados 1998-2002 :

Destme + 199§ 1999 2000 | 2001 2002 Total Yo
Ciobiemno 9 7 13 19 diy a4 oy
Remonal
SEREMIS I 37 18 8 35 108 33
bEmpresas 25 L 67 16 iZ i3l 4.1
L ontraloria i 96 TH 71 kL 05 9.3
Cieneral 0
Regional |
Otros 23 hE] 03 50 GE A2 100132
Chros servicios 61 &) 97 594 140 117 13,1

' del Estade

© Subsecrestariay LA 1d6 13% 126 179 678 213
: Munigipios 331 30 37 6 093 119" 35,1
* Totales Anuales ! 379 470 533 364 1214 3180 LOU
P18 14.77 17.3% 114 3817 100 -

TFuente: Oficina de Informaciones de la Camara de Diputados, Elabaracion propia,

Los diputados han ido més all4 del texto constitucional, pues han dirigido oficios de
informacién a organismos de la administracién auténoma, que estdn fiscalizados por
entidades precisadas expresamente por la ley. Ha sido el caso de Television Nacional,
BancoEstado y CODELCO.

Una gran cantidad de oficios de informacién han sido enviados pot el congreso a
CODELCO. Desde la inauguracién de la democracia hasta agosto de 2002 se envia-
ron 256 oficios de informacién enviados por el Congreso Nacional, de los cuales la
inmensa mayotfa, 220, fueron enviados por la Cémara de Diputados y sélo 36 por el
Senado, representando un 85,9% y un 14,1%, respectivamente. El envio de oficios ha
sido intenso al comienzo del segundo gobierno democritico (1994 y 1995) y muy
especialmente durante la campafia presidencial de 1999, pues un 13% se envié en
1998 y un 20,9% en 1999.

Cuadre 4. Cantidad de oficios enviados
anualmente s Caodelco por la Camara de
DPiputados.
Afo Cantidad | Y
1990 §: 22
1991 14 7.2
| 902 5 2.2
19935 11 5
1994 30 136
1993 30 13.6
1996 5 2.2
1997 10 4.5
| 1948 29 13.4
1939 46 20.9
2000 22 10
2001 11 5
2002 0 0
Total 20 100
Fuente: Codeleo. Elaboracion propia

87 Es neoesario hacer [a salvedad que esta cantidad representa en algunos casos la solicitud de la misma informacién a
todos los municipios del pais o &l menos a varios de ellos, es decir un oficio tipo enviado a distinws munidpalidades, fo
que resulea fgualmente relevante pues afecta 2l fisncionamiento en cieros casos de gran parte dd gobiemo comunal,
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El BancoEstado también ha sido objeto de atencién por parte de los diputados. La
informacién solicitada se refiere 2 asuntos internos de la empresa, como la némina de
los créditos otorgados a microempresarios,” informacién sobre un crédito especifico,
otorgado a un importante empresario, Andrénico Luksic,” los honorarios pagados a
abogados externos de [a empresa,” la némina de miembros del directorio, con indica-
cién de las remuneraciones,” la lista de las personas contratadas a honorarios,” los
nombre de los profesionales que han entrado a trabajar en la empresa en 1993 y
1994% y otros similares. Entre el 1 de enero de 1998 y el 31 de agosto de 2002, la
Cdmara envi6 un total de 38 Oficios de Informacién.™

Este control por los diputados ha sido cuestionada por estos organismos. TVN reclamé
ante la justicia civil a través de un procedimiento de mera certeza, que se reconociera
que, como empresa auténoma del Estado, dotada de patrimonio propie, con funciones
especificamente sefialadas por su ley, que la organiza como una sociedad anénima abier-
ta privada, sélo se encuentra bajo la supervigilancia de la Superintendencia de Valores y
Seguros. Por su naturaleza jurfdica y las funciones entregadas por e legislador, no le
corresponderia ser fiscalizada por Iz Cémara de Diputados.

El BancoEstado, por su parte, se ha negado a entregar la informacién solicitada por la
c4mara, sefialando que su la ley orgdnica de 1978 (art. 1) lo dej6 fuera del control de
ésta, pues se trara de “una empresz auténoma del Estado, con personalidad juridica y
patrimonio propio, sometida exclusivamente a lz fiscalizacién de la Superintendencia
de Bancos e Instituciones Financieras”. Al definir su giro en los articulos siguientes,
establecié que se trata de una entidad muy distinta a las entidades estatales que perte-
necen z “la administracién del Estada”, pues la pone en igualdad de condiciones ante
las entidades privadas, para que el giro bancario sea ejercido en similares condiciones
de competitividad que los demds bancos e instituciones financieras del pafs. De ahi
que no corresponda entregar [a informacidn solicitzda por la Cimara.”

Sin embargo, la Contralorfa General de la Repdblica le ha dado fa razén a la cimara,
exigiendo la entrega de la informacién y sancionando al presidente del banco por no hacer
entrega de ella, provocando un conflicto institucional de dudoso sentide. El banco ha
tratado de superar la situacién por la via judicial, sin que s¢ haya resuelto el conflicro.

88 Oficio Nr.564, de 1.7.2002.

89  Oficio soliciade por la Comisién de Economiz, Fomento y Desarollo, el 28.12.2000.

90 Oficio Nr. 683, de 5.12.2000, por {2 Comisién de Economifa, Fomente y Desarroflo.

91 Oficio Nr. 1440, de 27 de Septiembre de 2000. Esta informacién se encuentra en la Memoriz del BancoEstado.

92  Oficio Nr. 4457, de 4.11.1999.

93 Oficio Nr. 193, de 25 enero 1995.

94 En los primeros afios de la democracia, hubo un escaso mimero de oficios, apenas 9.

95  El juicio estd pendiente.

95  Presentd unz demanda en cantra del Fisco y la Contraloria General de la Repiiblica de declaracién de mera
certezz, que no ha sido fallada. Hemos analizado fa demanda del juicio ordinario del BancoFstade.
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La Inauguracién del Proceso Legislativo y las Limitaciones de los
Enclaves Antoritarios

Hemos dicho que ¢l andlisis del congreso no puede hacerse sélo viendo e texto de la
Constitucién de 1980, sino que es necesario analizar las instituciones en su concepto
amplio y tomar en cuenta el proceso politico y las relaciones de poder que se han dado
en la nueva democracia. La Realpolitik crea condiciones a favor de decisiones polfticas
que no guardan relacién con lo establecido en el texto de la carta fundamental. Ello
ocurrié respecto del Senado al momento de la inauguracién de la democracta, am-
pliando su legitimidad y fortaleciéndolo como arena deliberativa y decisoria.

La Constitucién de 1980 modificé el carderer que tuvo histéricamente el Senado en el
sentido que todos sus miembros eran elegidos por los ciudadanos, introduciendo  los
“senadores institucionales”, en un alto nitmero, que serfan designados por ¢l presiden-
te de la repuiblica, la corte suprema y el consejo de seguridad nacional -un total de 9,
junto a 26 elegidos-. Entre los designados estaba uno por cada rama de las Fuerzas
Armadas y otro por Carabineros de Chile.” La finalidad fue integrar a los militares 2
este organismo decisorio, pues “los constituyentes de 1980” decidieron que los milita-
res debifan ser los garantes del sistema politico, lo cual se tradujo, ademds, en el esta-
blecimiento del Consejo de Seguridad Nacional, dotado de amplias atribuciones para
fiscalizar a la administracién.®® La reforma constitucional de 1989 redujo en parte el
peso de los “senadores institucionales” al aumentar de 26 a 38 el niimero de los elegi-
dos, pero su ndmero siguié siendo muy importante, porque representaron el 20% de
sus miembros y actuaron como un bloque junto a los senadores de la oposicién, lo
cual impidié que la mayorfa electoral producida en cada una de las elecciones tuviera
expresion en la cdmara alta.

Sin embargo, esta mayorfa no se utilizé en el acto constitutivo del Senado, el 11 de
marzo de 1990, cuando era necesario elegir a su presidente, que serfa e} encargado de
presidir la solemne ceremonia del congreso pleno en la cual se produciriz ef traspaso
de poder de Pinochet al presidente elegido en los comicios del 14 de diciembre de
1989. La derecha tenia la mayoria de los votos para elegir a uno de sus senadores y se
esperaba que lo hiciera. La presidencia def senado era importante porque integraba el
Consejo de Seguridad Nacional, Ia institucién emblemdrica del rol tutelar de las Fuer-
zas Armadas en la democracia y, por ello, el principal enclave autotitario, El Presiden-
te estaba en ese organismo junto a fos comandantes en jefe de las tres ramas de las

97 Tres son clegidos por la Corre Suprema, dos de los cuales son exministros de ésta y cl otro, un exconalor; cuatro
son nombrados por ¢l Consejo de Seguridad Nacional, une por cada una de las tres ramas de las FFAA y por
Carabineros de Chile, y dos por <l presidente, que deben ser un ex ministra y un exrector de una universidad
pablica (ar. 45 de 12 Construcién).

98 £l debate constirucional en fz Comisidn Orniizar y en el conscjo de Estado se encuentra ¢n Silva Bascufidn,
Dereche Constitucional, romo V1. El expresidente Jorge Alessandri, que fue presidente del conscjo de Estzdo
desde su creacién en 1975 hasta 1980, fue parridario de los scnadores designados en 1z propuesta de reforma
constimcional hecha al final de su mandaro, que hemos analizade en Cados Huneeus, B régimen de Pinocher
{Santiage: Editorial Sadamericana, 2000}, p. 237-239.
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FEAA. y el general director de Carabineros, asf como también con el presidente de fa
Corte Suprema, ¢l Contralor General de la Repiiblica y al presidente del Senado, en
una sirtuacién de igualdad de votos con los uniformados. Sin embargo, la derecha no
empled esta mayorfa por razones politicas.

Jaime Guzman, fundador, presidente de I2 UDI, senador elegido por uno de los dos
distritos de la regién metropolitana, y uno de los principales asesores del general
Pinochet durante su régimen, advirti6 que era politicamente insostenible apoyarse en
la legitimidad legal para controlar Ia direccién de la cmara alta con los votos de fos
senadotes designados. Esto provocarfa un conflicro que dafiaria Iz institucionalidad
que regulaba la transicién a la democracia, que incluia la continuidad del general
Pinochet como comandante en jefe del Ejército por un petfodo de ocho afios mas.
Ademis, no era conveniente asumir un cargo de esa significacién, pues la derecha
consideraba que era mds conveniente que la coalicién oficialista asumiera el control
de los principales cargos de autoridad del Estado, pues tenfa una visién muy pesimista
sobre su capacidad de desempefio. Los parlamentarios de la UDI estaban convenci-
dos, al igual que los militares y el general Pinochet, de que la Concertacién impulsarfa
polfticas populistas bajo la presién de los sindicatos, que conducirfan a una crisis
econémica, no tan grave como la de 1973, pero si de enormes repercusiones politicas,
como la que habfa ocurrido en Argentina con el presidente Radl Alfonsin (1983
1989), que lo abligé a entregar su cargo a su sucesor seis meses antes del perfodo
normal establecido por fa Constitucién. Ademis, los militares tenfan presente la poli-
tica militar de Alfonsfn en contra de los altos mandos de las Fuerzas Armadas, que
fueron procesados y condenados por la justicia por la guerra de las Malvinas, provo-
cando incidentes que amenazaron la estabilidad de la democracia® La continuidad
de Pinochet en la direccién del Ejérciro se justificé para tener este cargo en lz eventua-
lidad de una crists econémica y politica.

Pocos dias antes del 11 de marzo de 1990, en que se realizarfa esta ceremonia, Guzmdn
visité a Gabriel Valdés,'™ un destacado politico demécrata cristiano, que habiz sido
ministro de relaciones exteriores durante el gobierno de Eduardo Fret Montalva, sub-
secretario de la ONU, presidente del PDC entre 1982 y 1987 y elegido con amplia
mayoria por un distrito del sur del pafs. Le ofrecié derechamente la presidencia del
Senado porque consideraba que era la dnica persona que podia asegurar que hubiera
una ceremonia pacifica y digna de entrega del poder por parte de Pinochet al presi-
dente electo, Patricio Aylwin. El acuerdo implicé para la UDI la vicepresidencia del
senado'® y la presidencia de algunas comisiones, ddndole a este nuevo partido posi-
ciones de autoridad que eran bastante importantes. Asimismo, fue una decisidn 2
favor de un paulatino y cuidadoso distanciamiento de su imagen de identificacién

99  Sobre los incidentes provocados por los militares anec la politica de! presidente Alfonsin hacia las instituciones
castrenscs, véasc Norden, Deborah, Military Rebelfion in Argenting (EE.UU.: University of Nebraska, 1996).

180 Enwevista con Gabriel Valdts.

101 La ocupé Beltrdn Urenda, que no era militante delz UDIL
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con el régimen militar, al intervenir en un acto de gran simbolismo en la inauguracién
de la democracia.

Este arreglo no dejé de tener consecuencias politicas, pues fue determinante para que
el otro partido opositor, RN, buscara un acuerda con el gobierno para perfilarse como
el principal de la oposicién. Esta iniciativa también sc dio en la arena legislativa y se
tradujo en el apoyo a la reforma tributaria, una iniciativa muy apreciada por la nueva
administracién, que necesitaba recursos frescos para financiar los programas sociales
prometidos en la campafia presidencial, una tarea de enorme importancia porque se
habfan congelado desde la crisis econémica de 1982/83.'

Este acuerdo entre Guzmén y Valdés, que contaba con el apoyo del general Pinochet,
dio ventajas al nuevo gobierno por tener un miembro mds en el Consejo de Seguridad
Nacional, y también favoreci6 2 los partidarios del antiguo régimen, que vieron forta-
lecido el principio de la legalidad que organizé el cambio de régimen segiin lo estable-
cido en la Constitucién de 1980, Ademds, proporciond a la UDI la posibilidad de
tener un activo protagonismo al momento del establecimiento de la nueva democra-
cia, que necesitaba porque estaba muy identificado con el régimen militar, pues sus
principales dirigentes, incluso los parlamentarios, fueron altos funcionarios de éste'®.

Fl acuerdo Guzman-Valdés de 1990 fortalecié la legitimidad del Senado, constitu-
yendo un primer e importante paso que lo llevé a ser una importante arena politica
para las negociaciones entre el gobierno y los partidos de oposicién.'™ Esto se ha visto
confirmado en los afios posteriores, pues es un espacio institucional en el cual se
negocian acuerdos legislativos, incluso cuando existen diferencias entre los partidos
de la coalicién de gobierno. En vez de retrasar la agenda legislativa por Iz ausencia de
consenso en los partidos de gobierno, el presidente envia los proyectos de ley asu-
miendo la existencia de discrepancias, con la finalidad de que se logre el acuerdo en el
congreso, en negociaciones entre los parlamentarios de la coalicién de gobierno y con
los de la oposicién. Ello ocurrié, por ejemplo, en la administracién del presidente
Ricardo Lagos (2000-2006) con la reforma laboral, que fue enviada al parlamento sin
que hubiera acuerdo entre los parlamentarios, que estaban divididos entre un sector
“liberal”, que era partidario de flexibilizar las normas, y otro mds “social”, que temfa
que esas normas fueran usadas en forma abusiva por los empresarios. Esos acuerdos se
lograron en el senado, que permitié {a aprobacién de una ley laboral que compatibilizé
los intereses de unos y otros.

Este mayor protagonismo del congreso también se explica por la mayor fuerza de l2
oposicién conseguida en las elecciones parlamentarias de 2001, en las cuales la Con-

102 Véase Marcel, Mario, “Polfricas piblicas en democraciz: el caso de fa reforma tribucaria de 1990 en Chile”,
Coleccién Estudios CIEPLAN, Ne. 45, 1997, pp. 33-84.

103 Esto se analiza en Huneens, £ régimen de Pinochet, especialmente capllos VIIT y XIL

104 Siavelis opina lo contrario: “una de fas mis importantes consecucncias del limitado rol que jusga el poder legislativo
en ol procesa polftico chileno, es |2 pérdida o, cuando menas, su debiliado perfil, de ser una importante arens de
nepociacién y de agregacin de interescs™, The Prevident and Congress in Postauthoritarian Chile, p. 155, nota 36.
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certacién vio reducida su mayoria de 20 diputados, que tuvo en 1997, a sélo 5 dipu-
tados. Esta mayoria se redujo dos afios mds tarde a rafz del desafuero de cinco legisla-
dores por supuestas gestiones con un empresatio de plantas de revisién téenica de
vehiculos motorizados. Luego, la denuncia de irregulatidades de gestién en el minis-
teria de Obras Puiblicas en €l 2003, que demostraban la pricricas burocrdricas propias
de una organizacién tradicional en un importante ministerio, condujo 2 un impor-
tante acuerdo entre el gobierno y el principal partido de la oposicién, la UDI, que
permiti6 aprobar con relativa celeridad dos iniciativas legales preparadas pot expertos
de ambas partes destinadas 2 promover la modernizacién del Estado, que incluyé, por
primera vez, un financiamiento piblico de las campafias electorales.

El Perfil Institucional del Congreso en Chile. ;Congreso Fuerte o
Débil?

La interpretacién dominante de los estudiosos norteamericanos del congreso en Amé-
rica Latina es que se encuentra en un sistema polftico caracterizado por la asimerrfa de
autoridad entre un presidente muy poderoso y un Congreso institucionaimente débil,
subordinado a las decisiones del primero, que cuenta con un amplio abanico de recuz-
sos institucionales para mantener su supremacfa.'® Las principales atribuciones del
presidente son la iniciativa exclusiva en numerosas materias de ley, la posibilidad de
dictar decretos sobre algunos temas legales, como ocurre en Argentina y Brasil, la
posibilidad de determinar la agenda legislativa y forzar el ritmo del trabajo legislativo
a través de las urgencias y frenar la accién del congreso por medio de Jos vetos respecto
de los proyectos aprobados por el congteso en contra de su iniciativa original.

La experiencia de Chile desde 1990 apunta en otra direccién. El presidente nunca ha
tenido que verar un proyecto aprobado por el congreso, tampoco ha hecho uso unila-
teral de las urgencias, pues normalmente son concordadas con los parlamentarios y s
envfan cuando se sabe de antemano que el proyecto podrd ser despachado en ¢l plazo
fijado porque hay acuerdo con la oposicién,'™ y la iniciativa exclusiva en materias
econémicas es la consecuencia natural de la responsabilidad de! ejecutivo en la gestién
econdmica, consagrada en la reforma constitucional de 1970.

El énfasis en Ja debilidad del congreso no constituye un aporte a la comprensién de las
singularidades de esta institucién, pues es un tema muy antiguo en el estudio de los
parlamentos, que nos remite  la tesis de la decadencia del parlamento, cuyo primer
exponente fue Lord Bryce,' como consecuencia de los cambios politicos y socioeco-

105 Shugarr y Carey, Presidents and Auemblies, Mainwaring y Shugart, Presidentiatism and Democracy in Latin America.
Siavelis desarrolla estas ideas para el caso de Chile,

106 Ademis, la urgencia carece del peso que se les zeribuye, porque no hay sancién sila respectiva cdmara no despa-
cha el proyecto en ¢f plazo correspondiente.

107 Bryce, Lord, “Decline of Legislarures”, en Modern Demacracier (Londres: MacMillan Company, 1921), pp. 367
377, reproducida en: Norron, Philip (ed.) Legiskatsres (Oxford: Oxford Universicy Press, 1990}, pp. 47-56.
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ndmicos. ;5i en el régimen parlamentario se ha llamado l2 atencién sobre el creciente
debilitamiento del parlamento, la institucién fundamental, que elige al jefe del go-
bierno, por qué se descarta que ello no puede ocurtir en un régimen presidencialista?

Bryce dio varios argumentos explicativos de esa tendencia. En primer lugar, los parti-
dos de masas debilitaban al parlamento porque hacfan depender la accién de los par-
lamentarios de las decisiones de aquellos, sin poder, por ello, responder fielmentea la
voluntad de sus electores'®. En segundo fugar, habrian surgido nuevas organizaciones
que competian con los parlamentarios respecto al poder en e sistema politico, como
los grupos de interés, especialmente las poderosas organizaciones sindicales. En tercer
lugar, los temas de la polftica que debfan decidirse en el parlamento eran cada vez mis
complejos y dificiles que medio siglo antes, ante los cuales los parlamentarios no esta-
ban en condiciones de decidir adecuadamente, recayendo las decisiones en personal
del gobierna. Todos estos factores repercutfan en el debilitamiento de la calidad de los
parlamentarios, un desarrollo que ha sido denunciado como una realidad a fines del
siglo XX mienttas las demandas en las asambleas representativas fue mayor, el prome-
dio de la calidad de talento y cardcter de sus miembros no aument6”.'® El poder
perdido por el parlamento se desplazaba a otras instituciones, hacia el ejecutivo en los
Estados de EE.UU. y hacia el cabinet en Inglaterra.

De ahi que cuando se tiene en cuenta ¢l debate iniciado por este autor no constituye
novedad plantear la debilidad del parlamento, realidad que no se ha corregido a lo
largo del siglo XX, lo cual ha dado motivo para reiteradas propuestas para fortalecer el
parlamento, como se ha planteado respecto del caso britdnico, el mis antiguo y mds
emblemdtico.'"

La tesis de la debilidad del congreso en €l presidencialismo en Chile no ayuda a la com-
prension de su real papel en el proceso politico. En primer lugar, porque reduce la dimen-
sién institucional a los recursos establecidos en la Carta Fundamental, sin tomar en cuenta,
como hemos dicho antes, que las instimiciones tienen otros componentes que e pueden
entregar un mayor espacio de poder e influencia. No basta mirar la dimensién juridico—
institucional para concluir el cardcter de una institucién; es necesario considerar otros
factores que dan cuenta de la compleja red de intereses que existen en un sistemna, que van
mids alld de los alcances que entrega la legitimidad legal, pues la legitimacién es mixta,
comao argument6 hace mucho tempo Max Weber.!!" Este andlisis dard cuenta de un siste-
ma politico mis diversificado, en que el poder del presidente es menos auténomo de lo que
se sostiene y el del congreso es més importante de lo que se cree.

108 Bryce, “Decline of Legislatures™, p. 49.

109 Bryce, op. cic., p. 54.

110 Noren, Philip, “Reforming Parliament in the United Kingdom: the Reparr of the Commission to Strengthen
Tarliament”, Journal of Legiskative Studies vol. 6, Nr. 3, 2000, pp. 1-14.

111 Weber, Max, “Dic drei reinen Typen der legitimen Herrschaft™, reproducido en Soziologre, Weltgeschichiliche
Analysen, Politik (Svargar: Alfred Kroener Verlag, 1968), pp. 151-186.
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En segundo lugar, entrega una visidn estdtica porque se refiere a la situacién existente
en 1989, incluso, después de la reforma constitucional de ese afio que moderd el
caracter de algunos “enclaves autoritarios”."'* Vimos antes que lz derecha reconocid la
debil legitimidad que tenen los senadores designados cuando en 199G renuncié a
usarlos para elegir al presidente del Senado, apoyando un acuerdo con la Concerta-
cién para que una personalidad de ésta ocupara ese cargo. A lo largo de la democracia,
el senado vio fortalecido el poder electoral, limitado en la Carta de 1980 a su partici-
pacién en la eleccién de los consejeros del banco central. En el primer gobierno de-
mocrética se aprobé el nuevo estatuto legal de Televisién Nacional {TVN), que esta-
blecié un directorio elegido por el senado, a propuesta del presidente.’ Durante el
segundo gobierno de la democracia, se ampliaron las facultades decisorias de cardcter
electoral del Senado como consecuencia de la reforma judicial,"* correspondiéndole
la designacion de los ministros y fiscales de la Corte Suprema, que antes recafan sélo
en el Presidente, asf como también el fiscal nacional. Estos cambios han reducido la
autoridad del presidente y han fortalecido la del senado, entregindole, ademis, un
importante recurso polftico 2 sus miembros.'”

En tercer lugar, la tesis de la debilidad del congreso tienc el inconveniente de impedir
apreciar la variedad de funciones que tiene el congreso en el régimen presidencial, que
son de enorme importancia para el funcionamiento de la demcracia. Como bien ar-
gument$ Packenham'™® en su importante articulo a partir de la experiencia del Brasil
en 1964/1965, el Congreso cumple varias funciones, entre las cuales destacaban las
que denoming “decisorias o de influencia’, en las que incluye participar en la prepara-
cién de las feyes,"” la articulacién de intereses y el control de la administracién. La
cuestién es en qué medida el congreso cumple sus funciones, apreciacién mds com-
pleja que buscar determinar si es fuerte o débil.

112 Usamos el concepro de Manuel Antonio Garretdn, Hacia unda nueva erd polisica. Etudio sobre las democratizacio-
nes (Santiago: Fondo de Culura Econdmica, 1995}

113 También interviene en la eleccion de los miembros del Consejo Nacional de Televisién, que son propuestas por
el presidente.

114 Sobre la reforma judicial, Blanco, Rafael, “El programa de justicia del Gobierna de Eduardo Frei”, en: Mutioz,
Orscar—Stefoni, Carclina (eds.) £¥ Periodo de! Presidente Frei Ruiz—Tagle (Santiago: FLACSQ-Edirorial Universi-
taria, 2003), pp. 1 87-220; Correa, Jorge, “Cenicienta se queda en la Festz. El poder judicial chileno en fa década
de los 907, en: Drake, Paul y Jaksic, Ivin (eds.), Bl models chilene. Demacracia y desarrallo en lor novenss (Santia-
go: LOM Ediciones, 1999) pp. 281-315.

115 Per ejemplo, un acucrda de los senadares Marcos Cariola (UDN) y Gabriel Valdés (PDC) a favor de un ministro
de 12 Corte de Apelaciones de Valdivia para ser ministra de 12 Corte Suprema fue un factor muy imporiante para
que su nombse integrara la listz propuesta por el gobicrtio al senado y fuera ratificado por 12 cdmara alta.

116 Packenham, “Legistarures and Polirical Developmen:™.

117 Ellailustraen el Beasil de 1961, cuando |2 sorpresiva renuncia del presidente Janio Quadras produja una crisis polirica
pucs fa opasicién y los milirares no querfan que Ie sucediera su vicepresidente, Jozo Goulart, que habia integrado la lisia
derrotds, generindose una situacién que condujo at pats “al borde de Iz puerra cvil”, Packenham, p. 92. Para salir de
la crisis, se acordd modificar Iz Constitucisn hacia un cierto tpoe de parfamenarismo, en ¢l sentido que los ministros
debian contar con la aprobacién dx 2 Cémera de Diputados. Goulart aeepes d arreglo, pero se empefid en mwstablecer
el presidencalistmo, lo cual le demord 14 meses. Sobre estz crisis, véas Thomas E. Skidmore, Poliicr i Brai, 1930
1564: An Experment in Demperary (Nueva York: Ondord University Press, 1967), pp. 200-223.
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Las Relaciones entre el Presidente y el Congreso

Una de las principales variables explicativas de las relaciones entre ¢l Presidente y el
congseso es la produccién legislativa. Una relacién conflictiva crea las condiciones
para una agenda legislativa del presidente que tiene escaso eco en el parlamento, mientras
que una relacién cooperativa puede traducirse en la aprobacién de buena parte de los
proyectos del ejecutivo. Los presidentes tienen la principal responsabilidad en definir
las relaciones con e} congteso, que depende no sélo del apoyo parlamentario que tiene
al asumir el cargo, sino también de su estrategia de cara a la oposicidn, que puede
definirse incluso durante la campafia electoral.

El presidente Aylwin se preocupé desde la campafia no sélo de conrener las expectati-
vas de los ciudadanos, moderando las promesas respecto de las politicas que impulsa-
ria el primer gobierno democritico, sino también evité crear las condiciones para
tener una relacién de enfrentamiento con los partidos de oposicién. La prioridad del
cjecutivo era consolidar la democracia y ello no era posible de lograr sin una politica
de cooperacién con los partidos de oposicion, no sélo porque ésta tenfa a su favor los
“senadores designados”, sino también porque el escenario del nuevo régimen era muy
delicado. Para impulsar su programa econdmico era indispensable contar con la con-
fianza de los empresarios, que tenfan una alta identificacién con el régimen autorita-
rio, y una politica conflictiva con la oposicién babriz impedido lograrlo.

Distinto fue la politica seguida por el presidente Raul Alfonsfn en Argentina, quien en
la campafia electoral hizo amplias promesas sobre las capacidades de la democracia
para resolver los problemas del pueblo y se enfrenté con el peronismo en una decisién
coyuntural que tendré efectos estratégicos en las relaciones entre el gobierno y Ia opo-
sicién, pues ésta le responderd con una persistente accién en su contra, especialmente
a través de los sindicatos, que se expresard en 14 huelgas generales.”™

La gran cantidad de leyes aprobadas en la nueva democracia en Chile se consiguid a
pesar de que la coalicién gobernante no tuvo mayoria en el senado, con fa excepcién
entre 1999 y el 2000," porque los “senadores institucionales” voraron con la oposi-
cién en los proyectos mds relevantes politicamente. Esta no es una situacién de poder
finica en fas nuevas democracias; también la tuvo Alfonsfn en Argentina, quien debié

entenderse con la oposicién.'”

El hecho que la oposicién estuviera dividida en dos partides que tenfan un peso elec-
toral similar —distinto a Argentina, que tiene uno dominante— favorecié al gobterno,
pues le dio la posibilidad al ejecutivo de llegar a acuerdos con uno y otro, con RN en

118 Lewis, Colin M. y Torrents, Nissa (cds.} Argentindg in the Crisis Years (F983—1990). (Londres: Institute of Larin
American Studies, 1993},

119 Fl desafuern def senador Francisco Javier Eredzuriz, de la Unidn de Centro y la detencidn del peneral Pinocher en
Londres ¢l 16 de ocrubre de 1998, permitié a la Concertacidn rener mayorfa. Su renuncia del Senado al valver 2 Chile,
luega det desafuero en agosta del 2000, terming con esa mayoria. Desde entonces, estd emparada con la aposicidn.

120 Mustapic y Gorettl, “Gobicrne y oposicion en el Congreso”.
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la reforma rributaria,¥' y con la UDI, para la importante decisién de la eleccién de la
mesa de ambas cdmaras y fas presidencias de las comisiones de la primera legislatura,
como lo vimos. Mis tarde, el crecimiento de [a derecha, especialmente la UDI desde
las parlamentarias de 1997 y muy especialmente después de las elecciones presiden-
ciales de 1999, en que e} candidato de elia estuvo a escasos 30.000 votos de obtener la
presidencia, éste tomé la decisién de impulsar una oposicion responsable, para confir-
marse como una real alternativa de poder —Koalitionsfihig ditfan los alemanes— dando
el apoyo a los proyectos del ejecutivo que ruvieran visién “de Estado”. Sien las prime-
ras dos legislaturas, la disposicién 2] compromiso entre el gobierno y la oposicién se
explica porque las élites han aprendido las lecciones de los traumiticos conflictos del
pasado, como argumentz la teorfa consociacional, ' 2 partir de la tercera legislatura
(1997-2001) y muy especialmente durante la [V legislatura (2001-2005}, la disposi-
cién de los partidos opositores es hacia el futuro, para mostrar que son responsables.
También hay un interés de mediano plazo, porque, de obtenet la presidencia, la dere-
cha rambién necesitard contar con una opasicién constructiva porque no tendrfa la
mayoria en las dos cimaras. El binominalismo ha conducido a una situacién de empa-
te, que obliga a seguir una politica de cooperacién de élites.

En consecuencia, la produccién legislativa no se puede explicar sélo por el trabajo de
una coalicién mayoritaria integrada por partidos disciplinados, sino por la constela-
cién de factores que hicieron posible la transicién desde el autoritarismo, que incluyé
la cooperacién de los partidos de derecha. Para hacer posible el desarrollo de la demo-
cracia en un contexto muy complicado, con el general Pinochet en la direccién del
Ejército y un empresariado politizado, que tenfa gran simpatfa con el régimen ante-
rior, el Gobierno debié hacer importantes concesiones en la formulacién de su agenda
legislativa, sin enviar al congreso aquellos proyectos de leyes que sabfa que no conta-
rfan con ¢l apoyo de la oposicién. Hacerlo habra significado tensionar las relaciones
con ésta, que no habrfa favorecido los esfuerzos por consolidar el orden pluralista. De
ahi que un altisimo porcentaje de proyectos se transformaron en leyes y no hubo casos
en que e} Ejecutivo tuvo que hacer uso del veto, como sf ocurri6 en Argentina durante
los gobiernos de los Presidentes Alfonsin y Menem.

La decisién del primer gobietno democrdtico de impulsar una estrategja politica de
cambio incrementalista, de acuerdo a la legalidad vigente, se tradujo en polfticas eco-
némicas moderadas, en que ef énfasis se puso en el perfeccionamiento del orden ins-
titucional econémico, especialmente en ciertas regulaciones, en los derechos de los
trabajadores, en iniciativas contra lz extrema pobreza y con respeto a los equilibrios
macroeconémicos. De ahf que no hubo grandes discrepancias con la oposicién en este
4mbito y ¢l congreso fue una arena en que se produjo una activa discusién sobre las

121 Marcel, “Polfticas piblicas en democracia”

122 1aliteratura sobre el consocizcionzlismo es vastisima, me remio al trabajo clésico de Lijphart, Arend, The Politics of
Arcommodiazion: Pluralism and Democricy in The Nesherlands (Berkeley: Universiry of California Press, 1968) y al de
su colega y compatrior Daalder, Hans, “The Consociational Theme”, Warld Polinizy, vol. 26, 1974, pp. 604-621.
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iniciarivas del gobierno. La ausencia de mayoria en el senado fue funcional a esta
estrategia, pues dio argumentos en contra de los sectores mds criticos, que proponian
un profunde cambio politico y econémico.

La cooperacién entre el ejecutivo y el legislativo se aprecia en el mayor protagonismo de
este ltimo en el proceso legislativo. Si en los primeros tres afios de la nueva democracia,
hubo sélo 13 leyes aprobadas que tuvieron su origen en una mocién de los parlamenta-
rios, en 1993 son 17 las que provienen de una iniciativa de los legisladores. En los afios
siguientes se confirma la mayor participacién de éstos, particularmente en los afios 1998
y 1999, cuando mis de l2 mitad de las leyes aprobadas ese afio habfan provenide de
iniciativa de los parlamentartos.’” Varias leyes importantes, como la de divorcio, surgié
de una macién de diputados de la Concertacién y de la Alianza por Chile.

Para explicar la aprobacién de los proyectos de leyes presentados por el ejecutivo se
deben tomar en cuenta los esfuerzos hechos por el ejecutivo. En efecto, hubo un
trabajo sistemdtico de varios ministros para empujar la agenda legislativa y cuando
habfa votaciones importantes, participaban activamente para persuadir a los parla-
mentarios disidentes del oficialismo para que respaldaran el proyecto y de la oposicién

cuando habfa posibilidad de logratlo.

Cuadre 5: Leyes Aprobadas por e Congreso Nacional. 1990-

2003
Afio Mensaje Macion Total %
1990 37 3 40 42
1991 89 6 95 10.1
1992 75 4 79 8.4
1993 72 L7 89 9.5
1994 65 17 82 8.7
1993 50 20 70 7.4
1996 40 i3 33 5.6
1997 36 8 34 3.7
1998 32 21 33 5.6
1999 38 22 60 6.4
2000 22 24 46 4.9
2001 52 22 74 7.9
2002 39 22 61 6.5
2003 33 25 78 8.3
Total 700 234 934 100

%% 74.9 25.1 100
Fuente: Biblioteca del Congreso Nacional. Elaboracién propia.

123 Siavelis, “Chile: las refaciones entre f poder ¢jecurivo y el legislarivo después de Pinocher”, euzdro 3, entrega una
informacién errada sobre la cantidad de feyes, que es menor a la indicada por ¢, infarmacién que toma de un
estudio hecho por el consultor de un proyecto de modernizacidn del parlamento, ¢f exdipuado Smok.
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El estilo de trabajo disefiado por el ejecutive para impulsar los proyectos en el congre-
so fue disefiado por el primer gobierno democrético y seguido, en general, por los
que le sucedieron. Trabajaron en forma coordinada los tres ministros de La Moneda
—secretario general de la presidencia, interior y secretarfa general de gobierno—, mis el
ministro sectorial, st se trataba de un tema de otra cartera.”* Durante la administra-
cién del presidente Aylwin los ministros fueron el secretario general de la presidencia,
Edgardo Boeninger, un ingeniero y economista con un gran conocimiento del funcio-
namiento de la administracién,'? rector de [a Universidad de Chile (1968-1973) y de
destacada labor en la oposicién democrdtica,'™ en que se destacé por la buisqueda de
acuerdos con personalidades de los otros partidos; en segundo lugar, el ministro del
Interior, Enrique Krauss, que habfa sido ministro en el gobierno de Frei Montalva,
diputado elegido en 1973 y dirigente del PDC; en tercer lugar, el ministro secretario
general de gobierno, Enrique Cortea (PS), que habia tenido una importante labor en
la campafia del plebiscito de 1988y, en cuarto lugar, el respectivo ministro de acuerdo
a la materia del proyecto de ley. Los tres primeros eran “los ministros politicos” de La
Moneda, que se reunfan semanalmente para ver el tema legislativo.

Esta prictica continué en forma itregular durante la administracién de Prei Ruiz—
Tagle por la inestabilidad de los ministros de La Moneda y se recomé en la del presi-
dente Ricardo Lagos, cuyo ministro del Interior desde un comienzo fue ¢l abogado y
cientista polftico José Miguel [nsulza y especialmente cuando asumieron en marzo del
2003 los ministros Francisco Huenchumilla y Francisco Vidal las carteras de Secreta-
ria General de la Presidencia y de Gobierno, respectivamente.'”

También hay que considerar el trabajo efectuado desde el ministetio de Haclenda,
que tiene una importante participacién en el proceso legislativo, pues debe revisar
todos los proyectos que tienen incidencia econémica.'®® Para coordinar esa labor, hubo
reuniones—almuerzo cada lunes del ministro y los jefes de bancada de los cuatro paru-
dos de la Concerracién, en que se revisaba la agenda legislativa para la semana que se
iniciaba. Esta reunién fue continuada por los ministros de los Gobiernos de Frei Ruiz-
Tagle y Lagos y ha sido evaluada como un mecanismo muy il por éstos y los parla-
mentarios.'” La estabilidad de los ministros en esta cartera fue un factor que facilitd

124 £n l pobiceno de Aylwin hube una activa parvicipacion del presidente, que habia sido parlamentario antes del
golpe durante ocho afies y presidente del PDC en numerosas ocasiones. Sus sucesores ruvieron una relzcidn
mehos activa con la gestién parlamentaria.

125 Habla side funcienario de la Direccion de Presupuestos desde mediados de los asios 50, llegando a ser subditecror
durante el gobierno de Jorpe Alessandri (1958-1964) y director en ol de Eduardo Frei Montalva, hasta su elec-
citn como rector de fz Universidad de Chile en 1968.

126 Fue uno de los fundadores del Grupo de Estudios Constitucionales, conacido como “Grupo de fos 24", Véase
Ortega Frei, Eugenio, Histaria dr una alianza (Santizgo: CED-CESOC, 1992).

127 Hemos entrevistado a estos tres ministros y revisado la agendz de reuniones del ministro Insulza desde que
asumid ¢] carge en marzo de 2000, que fa lleva con mucha prolijidad.

128 El miniserio de Hacienda tienc una oficina encargada especialmente de |2 rramitacién legislativa, integrada por

tres abogados.
129 Entrevistas con altos fundionarios de la Direccién de Presupuesto y con el ex minisoo de Hadendz, Eduardo Aninat.
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esta iniciativa, la tnica que ha tenido un titular en cada une de los tres gobiernos de la
nueva democracia.

El ministerio de Hacienda durante la IV legislatura ha dado un importante paso hacia
una mayor participacién del congreso en su campo, a través de admitir la decisién de
aquel de dar continuidad al funcionamiento de la comisién de presupuesto, integrada
por parlamentarios de ambas cimaras, después de aprobar los ingresos y gastos del
Estado. Esta nueva decisién significa que esta comisién hace un seguimiento de la
ejecucién presupuestaria de los distintos programas que han sido financiades por la
ley de presupuesto. Esta decisidn es dtil al ministerio de Hacienda, pues le evita cum-
plir la odiosa tarea de controlar ¢l funcionamiento de organismos piiblicos, que es
desplazada 2 la comisién parlamentaria, que preside el senador Alejandro Foxley, que
fue ministro de Hacienda de! presidente Aylwin.

El presidente Aylwin cuidaba las relaciones con el congreso, sosteniendo reuniones en
forma regular con parlamentarios de las dos cimaras y también con las directivas de
los partidos.’*® Cuando era necesario y los ministros o presidentes de partido no ha-
bian tenido éxito en persuadir a algiin diputado ofictalista en una vortacién estrecha,
intervenfa el presidente, quien lograba convencerlo.'”!

Esto quiere decir que el gobierno prioriza el empleo de recursos persuasivos y no
compulsivos que le proporciona la Constitucién para lograr los apoyos en el congreso,
como las urgencias, ™ pues es resperuoso de la autonomia de este poder del Estado y del
importante rol que juegan los partidos en éste. En el caso concreto de las urgencias, el
gobierno las emplea luege de un cuidadoso examen del estado del proyecto y de las
posibilidades de ser aprobado en el tiempo determinado. Mds que un instrumento para
presionar al congreso para apurar su trabajo, la urgencia tiene la finalidad de fijar las
prioridades de |2 agenda legislativa del gobierno, pues pone el esfuerzo en la tramitacién
de fos proyectos incluidos en las urgencias, dejando de lado los que han side excluidos.

Dimensiones de Liderazgo en ¢l Congreso

El mayor perfilamiento del senado en la nueva democracia no se debe sélo a los facto-
res institucionales que hemos indicado, sino también a decisiones politicas tomadas
por sus miembros. Una de ellas es la estabilidad en la presidencia de la cdmarz alta,
con un nidmero reducido de personalidades, a diferencia de la cdmara baja, que opté

13¢ Entrevista con el expresidente Patricio Aylwin, 2003,

131 Enwevistz con ¢ exdipurado Jaime Campos (PSRD).

132 Estc ¢ ¢ recurse que enficiza Siavelis para explicar Iz produccidn fegislativa, sehalando en el texto que en el
gobicrio se Aylwin habria sido uszdo en €l 59% de los proyectos de leyes enviadas por ¢l ejecuriva, pero luego se
desmiente en la nota 40, sefialando que "es dificil medir la canrtidad de proyectos aprobades can urgencias,
pofque a veces se retia’; en entrevistas con funcionarios de lz Segpres le dijeron que “no superarian el 20°, porlo
cual concluye que siguc sicndo una medida importante porque “fue usada en algiin momento en el casi 60% de
los proyectos del efecutive”.
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pot la inestabilidad, que ha permitido que un amplio niimero de diputados haya
ocupado su presidencia.

La continuidad en la presidencia de la cdmara alta ha favorecido su mayor visibilidad
y ha permitido la estabilidad de ciertas decisiones y estilos de trabajo que apuntan a
un protagonismo mis responsable de sus miembros. La inestabilidad en la cdmara
baja, por el contrario, ha sido funcional a la personalizacién del liderazgo, que ha
afectado su imagen ante la ciudadanfa.

Una de las diferencias entre el régimen presidencial y el parlamentario en relacién al
parlamento es que en este itimo su presidente tiene una alta posicién de autoridad en
el sistema polftico y se mantiene en el cargo durante toda la legislatura, o incluso
durante mds tiempo,'* En el presidencialismo, la presidencia la ocupa un parlamen-
tario destacado, pero sin tener un lugar preeminente en el orden polftico, con la ex-
cepcitn, del senado, por integrar, como se ha dicho, el consejo de segutidad nacional,
aunque este organismo ha perdido la relevancia que pudo haber tenido cuando el
general Pinochet era comandante en jefe del Ejército.

En la antigua democracia de Chile, hubo inestabilidad en la presidencia del Senado y
de fa Cémara, pero ello tuvo una explicacién institucional: ser nombrado miembro
del Tribunal Calificador de Elecciones, pues dos de sus integrantes se elegfan entre los
expresidentes de cada una de las c4maras que hubieran ejercido el cargo 2 lo menos
durante un afio.'™ Este organismo era importante, porque hubo casos de elecciones
de parlamentarios con resultados que fucron corregidos por éste.'*’

En los catorce afios de la nueva democracia, la Cdmara ha tenido diez presidentes, con
una inestabitidad mds alta a partir de la cuarta legislarura {2001-2005), porque la
mayoria de la corporacién, formada por los partidos de la Concertacién, acordé que
cada presidente (y sus vicepresidentes) durard sélo un afio en el cargo. En consecuen-
cia, hasta el afio 2001, cada presidente duré aproximadamente un afio.”

Ha habido sélo dos excepciones de presidentes que duraron mds tiempo, José Anto-
nio Viera—Gallo (PS} y Gutenberg Martfnez (PDC). Viera—Gallo ocupé el cargo en-
tre marzo 1990 2 julio 1993 y se explica porque el congreso tenfa una importante
labor en la instauracién del régimen democritico y se quiso entregarle el cargo a una
personalidad de izquierda pues el PDC tenfa no sélo el presidente de la Repiiblica
(Patricio Aylwin), sino también el presidente del Senado, Gabriel Valdés. Martinez lo

133 En Alemania el presidente del Bundestag es la segunda zutoridad en la jerarqufa del Estado, después del Presi-
dente de la Repiblica.

134 Ar.79 de la Constivucién de 1925.

135 Por ejemple, en las elecciones parlamentarias de 1957, res diputados del Frente de Accién Popular (FRAP), que
obruvieron una ale vorzcién, vieron invalidados sus voros y su eleccién anulada, yendo estos escafios hacia owros
partidos. Véase Gil, Federico, & sistema politice de Chile, Santiago, Editorial Andrés Belio, 1969), p. 125. En las
eleccianes senatoriales de 1961, Juan de Dios Carmona (PDIC) fue desplazado por Juan Luis Maurds (PR} por
decisién del Tribunal Calificador de Elecciones.

136 Jorge Schaulsohn (PPD) ocupé la presidencia por escasos seis meses en 1994, renunciando en noviembre por
haher sido nombrade presidente de su partdo.
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ejercié entre noviembre 1996 y marzo 1999, y puede explicarse por tratarse de una
personalidad det PDC que habfa ocupado altos cargos, incluso la secretaria general
cuando Aylwin fue elegido candidato presidencial, y no formé parte del gabinete de
dste y tampoco habfa accedido al Senado, como aspiraba. En consecuencia, fue una
forma de compensacién por haberse quedado en la cdmara baja.

En ambos casos, la estabilidad tuvo efectos positivos para el trabajo de la Cdmara, pues
se pudieron impulsar iniciativas de mejoramiento de su organizacién, incluyendo, en el
segundo caso, un interesante proyecto de modernizacién del funcionamiento.

También hubo una alta inestabilidad en la Cdmara de Diputados en la “antigua” de-
mocracia.'” En las diez legislaturas que hubo desde el restablecimiento del orden
pluralista en octubre de 1932 hasta las dltimas elecciones parlamentarias antes del
golpe de Estado del 11 de septiembre de 1973, en marzo de ese afio, hubo 28 presi-
dentes. Los dos casos de estabilidad constituyeron una excepcidn, explicable porque
se dieron en el contexto de coaliciones entre los partidos.

El primer caso ocurtié en la II legislatura (1937-1941), cuando el liberal Gregorio
Amunitegui fue apoyado por los conservadores para mantener lz direccién de Iz Cé-
mara en un momento en que los radicales pactaron con los partidos de izquierda fa
férmula electoral del Frente Popular, que llevé a la Presidencia de la Repuiblica al
radical Pedro Aguirre Cerda.

La segunda ocasién fue durante [a 1V legislarura (1945-1949), cuando el conservador
Juan Antonio Coloma permanecié los cuatro afios como presidente, con los votos de
su partido y apoyado por los liberales y los radicales. Su continuidad se explica porque
liberales y radicales formaban parte del gobierno de Gabriel Gonzdlez Videla {PR) y
Coloma era miembro del sector de su partido que apoy$ la politica anticomunista del
gobierno, cuestionada por el sector “social cristiano” de su colectividad.'™

También el acuerdo entre radicales y los partidos de derecha permitié a Rail Juliet
(PR) ser presidente entre 1957 y 1961 y que permitié al gobierno de Jorge Alessandri
(1958-1964) tener mayorfa parlamentaria en sus primeros afios de gobierno.

El Senado ha oprade por la estabilidad, pues ha tenido sélo cuatro presidentes hasta el
2004, Gabriel Valdés (PDC), Sergio Diez (RN), Setgio Romero (RN) y Andrés Zaldivar
(PDC). La continuidad fue posible por un acuerdo entre la Concertacién y un partido
opositor, la UDI, por iniciativa de su presidente, el senador Jaime Guzmdn, que, como
se vio antes, permitid la eleccién de Valdés en marzo de 1990, quien permaneci6 en el
cargo hasta marzo de 1996, siendo sucedido por Sergio Diez (RN}, que desempefi6 la
presidencia por un afio, al término del cual fue designado Sergio Romero (RN), tam-
bién por un afio. E 11 de marzo de 1998 Andrés Zaldivar (PDC) fue elegido presidente

137 La informacién la hemos sacado de los Anales de la Repiblica, compilacién hecha por Luis Valencia Avariz
{Santiaga: Editarial Andrés Bello, 1986).

138 Carlos Hunceus y Marfa Paz Lanas, “Presidentes y parvidos en Chile. Gabriel Gonzdlez Videla y la persscucién
de las comunistas (1947-19%0)", Corporarién CERC, 2004, manuscrito no publicada.

REVYISTA DE DERECHOD PUBLICO |} VYOL. 638 95



CARLOS HUNEELUS — FABIOLA BERRIOS

96

del Senado, permaneciendo hasta junio de 2004, en que asumi¢ Hemén Larrain (UDI},
el primer senador “gremialista” que ocupa este importante cargo.

La estabilidad de la presidencia del Senado no se dio antes del golpe de Estado de
1973, por las razones que dimos anteriormente. En las diez legislaturas desde 1932
hubo 24 presidentes y sélo tres permanecieron més de un afio: el ex presidente Arturo
Alessandri, que fue presidente durante toda la IV legislatura (1945-1949); su hijo
Fernando, que fue candidato presidencial en 1946, fue presidente durante tres de los
cuatro afios de fa V legislatura (1949-1953), luego del fallecimiento de aque] en 1949,
estuvo dos afios en la VI (1953-1957) legislatura y un afio durante la VII (1957-
1961). Tomis Reyes Vicufia (PDC) fue presidente en dos ocasiones en la IX legislatu-
ra (1965-1969), entre junio de 1965 y diciembre de 1966.

La estabilidad en la direccién del Senado y Ia inestabilided de fa Cdmara ha tenido
consecuencias en el proceso politico. Ha facilitado una mayor comunicacién del Se-
nado con ¢l cjecutivo, que le ha permitido tener mds influencia en la toma de decisio-
nes, y ha perjudicado a la Cdmara, porque no ha podido enfrentar con claridad las
necesidades de modernizacién y perfeccionamiento que requiere, que sélo son posi-
bles a través de un proceso continuado. Ha favorecido, ademds, la dindmica de indivi-
dualizacién que caractetiza la labor de los diputados, que privilegian acciones indivi-
duales, no concertadas con sus bancadas o con la mesa de la corporacién.

Conclusiones

El congreso en Chile es una institucién importante en la nueva democracta, mis alld de
los recursos establecidos en la Constitucidn de 1980. Las condictones en que se produjo
el cambio de la dictadura a la democracia moderaron el impacto de algunos enclaves
autoritarios y le dieron mayor espacio para ser una importante arena deliberativa y decisoria
en ¢l sistema politico, especialmente desde 1997, cuando la oposicién decidié mis clara-
mente convertirse en una real aliernariva de poder. La baja confianza de la ciudadanfa en
¢l congreso y en los parlamentarios muestra que no hacen una diferencia entre la cimara
alta y la baja y ha repercutido en una menor visibilidad de su desempefio. Hay factores
politico—institucionales que deben tomarsc en cuenta para apreciar las diferencias de
efectividad en el sistema politico entre el senado y la cdmara, come la diferencia en el
liderazgo en una y otra, habiendo privilegiado la estabilidad el primero. El presidente, en
fin, debe tomar mds en cuenta al congreso de lo que afirman los estudiosos estadouni-
denses del sistema politico chileno y puede apoyarse en éste para presionar a su adminis-
tracién, como lo hace el ministerio de hacienda a través de la comisién mixta de presu-
puesto. La experiencia de Chile, por tanto, confirma los resultados de investigaciones
hechas por especialistas argentinos y brasilefios sobre sus respectivos congtesos, que dan
cuenta de una relacién mds compleja de éstos con el ejecutivo. '

139 Figueiredo y Limongi, op. cir, nom 77; Mustapic, op. cit., Llanos, op. cit.






