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1. INTRODUCCION

La Constitucién de 1925, impuesta hdbilmente por el Presidente Ales-
sandri en contra de numerosos partidos que defendian el régimen
parlamentario y también en contra de sectores castrenses que habijan
exhibido su simpatia por una organizacién de indole corporativa,
privé al Congreso Nacional de parte importantisima de sus facultades
en materia presupuestaria y financiera.

Con ello desaparecié ¢l relativo equilibrio entre Ejecutivo
y Legislativo que contenia la Carta de 1833, heredado directamente
de la de 1828 y, a través de ésta, de la Constitucién de Cadiz de
1812, la cual, 2 su turno, lo habia recibido de la francesa de 1791,
Es del caso recordar que esta tltima Constitucién recogia la concep-
cién del equilibrio entre los poderes que Montesquieu habia hecho
célebre en el libro x1 del “Espiritu de las Leyes”, y que ese autor su-
ponia que era la base de la estabilidad politica inglesa.

Es necesario hacer una consideracién acerca de lo que sig:
pificé en Chile ese desplazamiento del poder en benelicio del Presi-
dente de 1a Reptblica. En primer lugar, la fiscalizacidn de los actos
del Gobierno por el Parlamento quedé reducida a la adopcién de

Revista de Derecho Piblico 79
Vol. 1989 (N¢s, 45.46).



acuerdos o a la sugerencia de observaciones que, transmitidas por es-
crito al Presidente, serfan contestadas por escrito por éste o verbal-
mente por el ministro correspondiente. Se dejé establecido que “los
acuerdos y observaciones no afectardn la responsabilidad politica de
los ministros”, lo que excluia expresamente la censura. Como atri-
bucién exclusiva de la Cidmara de Diputados quedd sélo la iniciativa
eén materia de acusaciones contra altos funcionarios —Presidente y
ministros entre ellos—, que serfan falladas por el Sepnado. Ya en el
segundo gobierno de Arturo Alessandri el fracaso de las diversas acu-
saciones conmstitucionales que se plantearon hizo decir a un parla-
mentario que €l Gongreso se habia convertide en una ficcidn que
no tenia razdén de ser. Pero mds interesante es comprobar que la
acusacion, aunque fuera- aprobada, tenia escasos efectos como método
de fiscalizacién y, peor ain, podia transformarse en una simple arma
de venganzas politicas. De lo primero hay ejemplos durante e! sc-
gundo gobierno de Carlos Ibafiez (dos ministros acusados fueron de-
signados en otras carteras) y en €l de Salvador Allende (el afio 1572
hubo dos intendentes acusados y destituidos y ocho ministros acusa-
dos y dos destituidos; estos ultimos fueron designado en otras carte-
tas) y de lo segundo, en la Presidencia de Pedro Aguirre (scusacidn
constitucional contra €l Ministro del Interior Guillermo Labarca. en
1940).

La Constitucién de 1925 elimind las leyes periddica consul-
tadas en la Carta de 1833. En lo relativo a la ley de presupusstos,
que era la mds importante arma para enfrentar los excesos de! Eje-
cutivo, se estipuld, en primer lugar, que no podria alterar fos goasios
o contribuciones acordados en leyes generales y especiales; en segun-
do lugar, que solo los gastos variables podrian ser modificados por
ella; en tercer lugar, que sélo -el Presidente tenia iniriativa para
aumentar o alterar el cdlculo de entradas; en cuarto lugar, que el
proyecto de ley de presupuestos debia ser enviado al Congreso con
cuatro meses de anterioridad a la fecha en que debia empezar a re-
gir, y que si al términc del plazo no se habia aprobado, regiria el
proyecto presidencial.

Por otra parte, la simple comparacién de las dos atribucio-
nes exclusivas de la Cimara de Diputados, las siete exclusivas del
Scnado y las cinco exclusivas del Congreso con las 17 que la Carta
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le asigna con iguales caracteres al Presidente de la Repiblica deja
en claro el abierto desequilibrio en favor de éste.

El predominio del Ejecutivo se pudo observar, en general,
en todo el campo legislativo, al margen de las materias en que tenia
iniciativa, porque en la tramitacion de un proyecto le bastaba contar
con el apoyo de un tercio mis uno de los integrantes de una. cdmara
para imponer su voluntad a través del vero {de donde derivarian las
pricticas de los vetos aditivos y sustitutivos). Debe agregarse a ello
el continuo uso de la urgencia, creacién de Arturo Alessandri. que,
en palabras de un profesor de Derecho Constitucional, transformo
al Presidente de la Republica “en una especie de conductor de la
labor legislativa”. Ademds, la urgencia, al’ imponer mayor celeridad
al despacho de un proyecto de ley, permitia de paso que los parla-
mentarios, a través de las indicaciones, le incorporarin materias ente-
ramente ajenas a aquél, lamentable prictica que se tradujo en las
denominadas “leyes miscelineas™.

Y. PRACTICAS PRESIDENCIALES

Con tales herramientas el Primer Mandatario pudo haber ejercido
sus funciones con gran autonomia. Muy pronto, sin embargo, dio
muestras de requerir todavia de mds poder para el desempefio de
su cargo.

En materia de legislacién ¢l Presidente comenzd a scrvirse
de autorizaciones del Parlamento para regular asuntos cuyo conoci-
micnto era de la competencia de aquél. De esta manera reaparccié
en nuestro medio, como una préctica, la legislacidn delegada, usada
en el siglo xix —recuérdense las célebres “leyes marianas” de 1B37—
y dejada de lado por estimdrsela inconstitucional. )

La delegacién de facultades habia sido propucsta sin éxito
por Arturo Alessandri al redactarse la Constitucidn de 1925. Sin em-
bargo, ya en 1927 el Presidente de la Republica Emiliano Figuero:
obtuvo del Congreso, en virtud de la ley 4.113, amplias facultades
en materias presitpuestarias y de declaracion de vacantes en la Admi-
nistracién Pablica. Las sucesivas delegaciones de facultades legislati-
vas tienen el especial matiz de constituir una herramienta destinada
a modernizar y reorganizar al sector ptiblico dependiente del Poder
Ejecutivo. Con todo, ellas poco a poco vam abarcando también mi-
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terias propiamente econdmicas. A continuacién de la citada ley 4.113,
la 4.156, también de 1927, concedio facultades al nuevo Presidente
Carlos Ibifiez, para reorganjzar otra vez la Administracién Publica.
La ley 4.659, de 1929, volvié a autorizar al Presidente para reorga-
nizar los servicios piiblicos. La ley 4.795, de 1930, faculté a Ibdfiez
para dictar el Estatuto Administrative. La ley 4.945, de 1931, autorizd
al Presidente de la Repitblica para “dictar todas las disposiciones
legales de cardcter administrativo y econdmico que exija la buena
marcha del Estado™.

Once afios después vuelve a requerirse de estas autorizaciones.
El Presidente Juan Antonic Rios obtuvo, a través de la ley 7.200,
de 1942, facultades amplias en materia de remunecraciones, refundi-
¢ién y coordinacidén de servicios publicos, y pago y percepcién de
impuestos. La ley 7.747, de 1943, le concedié al Presidente Rios di-
versas facultades en el campo econdmico: regular importacidn, dis-
tribucién y venta de mercaderias y materias primas que podia de-
clarar esenciales; fijar precios a bienes agropecuarios nacionales o
importados; disponer la continuacion por cuenta del Estado de acti-
vidades comerciales e industriales; elaborar un plan agrario; estable-
cimiento del estanco del trigo, etc.

La ley 8.837, de 1947, autorizé al Presidente Gabriel Gonza-
lez para refundir, coordinar y reorganizar servicios ptiblicos, institu-
ciones fiscales, semifiscales y de administracién auténoma. El Presi-
dente Ibdfiez logré, por su parte, que ¢l Congreso lo autorizara,
mediante la ley 11.151, de 1953, para reorganizar una vez més la ad-
ministracién central y el aparato paraestatal, y, a la vez, a todas las
personas juridicas creadas por ley en que el Estado tuviera aportes
de capital o representacién; para regular las operaciones efectuadas
por las instituciones crediticias del Estade y para reducir o suprimir
gastos e impuestos. La ley 12.084, de 1956, monstruoso exponente de
Ias “leyes misceldneas”, faculté al Presidente de la Republica para
fusionar servicios y alterar la dependencia de ellos.

En abril de 1959, a poco de asumir Jorge Alessandri la Pre.
sidencia de la Republica, fue dotado por la ley 13.305 de facultades
legislativas para, una vez mds, reorganizar €l aparato estatal y el pa-
raestatal; dictar la normativa sobre un plan habitacional; modificar
la legislacién sobre consiruccidn, loteamiento, urbanizacién y propie-
dad horizontal; modificar la Ley de Bancos; mejorar el régimen Je
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crédito agrario; reformar la normativa sobre ingreso de capitales cx-
tranjeros; refundir en un Cédigo Tributario las normas sobre im-
puestos y contribuciones, tc. i

Hasta la ley 18.305, y en virtud de la legislacién delegada,
se habian dictado 1.636 decretos con fuerza de ley.

La ley 16,640, sobre reforma agraria, otorgd al Presidenie
Eduarde Frei la autorizacién para ponerla en prictica y crear los
servicios del caso.

Puede apreciarse en este recuento que el Presidente de la
Republica obtuvo, sin grandes dificultades, aulorizaciones que signi-
ficaron en la prdclica una marginacidn del Congreso en lo que le era
s labor espectfica. Siempre hubo voces que, apoyadas en solidas ra-
zones, se alzaron contra esa prictica. No obstante lo anterior, ella
fue consolidindose, y la reforma constitucional de 1970 la incorpord
al texto de la Carta de 1925. Después, por cierto, pas6 a la Constitu-
cién de 1980,

11I. FUNCIONES DEL PARLAMENTO

Cabe preguntarse cudles eran las funciones legislativas que, en tales
circunstancias, llevaba a cabo el Congreso. En un estudio de Jorge
Tapia Valdés, publicado en 1960, se especifica este punto en lo re-
lativo al nimero y contenido de las leyes dictadas entre el 31 de di-
ciembre de 1938, comienzo del régimen del Frente Popular, y el 24
de noviembre de 1958, fin del Gobierno de Ibdfiez. Es interesante ¢l
resumen alli contenido. '
De las leyes publicadas, 853 lo fueron bajo Aguirre; mil 475,
bajo Rios; dos mil 426, bajo Gonzilez, y dos mil 167, bajo Ibaiiez.
Del total de seis mil 921 leyes dictadas en el perfodo en andlisis, tres
mil 826 se referfan a asuntos particulares o de gracia, es decir, pen-
siones, abonos de tiempo, reconocimiento de servicios, derecho a ju-
bilar, amnist{as, etc. (jel 552 por cientol); 384, a empréstitos muni-
cipales; 376, a compra, venta, arriendo y cesién de bienes fiscales y
municipales y a expropiaciones; 345, a materias politicas y adminis-
trativas; 320, a materias de impuestos, sueldos y remuneraciones; 318,
a liberaciones aduaneras; 248, a reforma y aclaraciones de leyes; 234,
a materias de previsidn y asistencia social; 107, 2 subvenciones e in-
demnizaciones; 82, a materias presupuestarias, traspasos y suplemen-
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tos; 71, a Fuerzas Armadas; 67, a monumentos y homenajes; 66, a
cambio de nombre de calles, paseos y escuelas; 63, a educacién y cul-
tura; 59, a condonacién y exencién de impuestos; 48, a agricultura,
industria y mineria; 37, a textos definitivos de leyes; 85, a otras ma-
terias.

iv. LA PRIMERA REFORMA A LA
CARTA DE 1925

En lo fundamental, pues, la labor parlameniaria se habia ido des
viando hacia la solucidn de asuntos particulares, lo cual es com-
prensible, pues el real poder de decisidn estaba radicado en el Pre-
sidente de la Repiblica. Pero éste, sorprendentemente, sostendria
una y otra vez que no podia gebernar, y, mas atn, proponia refor-
mas constitucionales destinadas a reforzar sus facultades. Asi, Rios
acusd al Congreso, en 1943, de postergacién de materias urgentes. Se
afirmaba entonces que ¢l Parlamento ain disponia de facultades en
materia de gasto publico que contribuian a abultar el presupuesto.
La idea de una reforma constitucional para enmendar ese aspecto no
tardd en hacerse realidad.

La ley 7.727, de 1943, promulgatoria de la primera reforma
constitucional a la aludida Carta, le concedid al Presidente la inicia-
tiva para crear servicios publicos y empleos rentados, para conceder
y aumentar sueldos al personal de la Administracién Piblica y de
las empresas fiscales e instituciones semifiscales. Esa reforma estable-
ci$ la facultad, en favor del Presidente, de decretar pagos no auto-
rizados para atender "necesidades impostergables”, el llamado “dos
por ciento constitucional”. En consecuencia, la limitada iniciativa
parlamentaria en lo relativo a gastos puablicos fue dristicamente re-
cortada a partir de 1342, con lo cual —y dejando de lado las facul-
tades que todavia mantendria el Parlaménto en materia de pensioncs
de gracia— tal materia quedd casi exclusivamente en manos del P.e-
sidente de la Repiblica.

Al analizar este tema, un destacado senador radical, Floren-
cio Durdn Bernales, escribia tiempo después que, “suprimidas las
atribuciones parlamentarias en materia de gastos piiblicos, ésta que-
da, exclusivamente, en manos del Presidente de la Republica y sus
Ministros de Estado”. Y. subrayaba la consecuencia de ello: un cre-
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cimiento continue del gasto publico a impulsos del Presidente. “El
Parlamento chileno... inclind la cabeza en vez de deliberar sobre
la materia propuesta. Gon ello, infitié un grave dafio al mismo Po-
der Ejecutivo, que se habria sentido mds favorecido si el Congreso
hubiera propuesto, a su turno, una ordenacién o regulacién de sus
atribuciones e€n materia de gastos publicos, pero no una abdicacion
de ellas”.

V. EL PROYECTO DE REFORMAS
DE IBAREZ

Es sintomdtica la actitud de los Presidentes frente al Congreso: Ibd-
fiez hizo una dura critica en su contra en el discurso pronunciado al
celebrarse €l segundo aniversario de su gobierno, incidente que se
recuerda bien por las respuestas que le dievon los presidentes de am-
bas camarazs. Fn el mensaje que leydé en mayo de 1954, con motivo
de la apertura del perfodo ordinario de sesiones del Congreso, €x-
pres6 su determinacién de restaurar el régimen presidencial de go-
bierno frente a los males que estaba acarreando lo que denomind el
“resurgimiento del parlamentarismo”. En julio de ese mismo afio
envié un oficio a su Ministro del Interior, Abdén Parra, en el que
se delineaban los principales problemas de cardcter institucional que
debian enfrentarse en esa oportunidad.

Un decreto del Ministerio del Interior creé una comision
consultiva destinada a estudiar las reformas constitucionales y lega-
les propiciadas por el Presidente y elaborar los proyectos del caso.
En la sesién inaugural de los trabajos de dicha comisién, realizada
el 31 de julio de 1954, Ibifiez declaré que propiciaba el completo
restablecimiento del régimen presidencial de gobierno; y para lograr
este propdsito en su integridad, es necesario derogar todas las dispo-
siciones constitucionales y legales que, en forma directa o indirecta,
permiten la intervencién del Congreso en las funciones que, de
acuerdo con la doctrina, con el espiritu y con el propio texto de la
Constitucién Polftica del Estado, corresponden privativamente al
Poder Ejecutivo... He visto... que de nuevo vienen aflorando, con
vigor y persistencia, los mismos impulsos que condujeron a la Re-
publica a la crisis politica que condujeron a los movimientos revo-
lucionarios de septiembre de 1924 y enero de 1925". Insistio el Pre-
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sidente en !a necesidad de regular los partidos y el régimen electo-
ral, y sostuvo que “la mayor parte de nuestros males econdémicos y
financieros derivan de un menoscabo profundo de los conceptos de
autoridad y disciplina...”.

La comisién aprobé el temario propuesto por el secretario
general de ella, Arturo Ziifiiga Latorre, Sus puntos principales eran
los siguientes: suprimir las consejerias parlamentarias; eliminar la
intervencion del Senado en ¢l nombramiento de embajadores y oli-
dales superiores del Ejército y Armada y en la destitucion de em-
pleados con caricter de jeles de oficina; reducir las facultades de la
Contraloria General de la Repiblica, que quedaria como organismo
auxiliar del Presidente; facultar a &ste para dictar decretos con fuer-
za de ley y en algunas materias administrativas; reeleccién del Pre-
sidente o la ampliacién de su periodo a ocho afios; robustecimiento
de las atribuciones fiscalizadoras de la Camara de Diputados, dén-
doles poderes suficientes a las comisiones investigadoras designadas
por ésta, y obligando a los Ministros a contestar las observaciones de
la Cimara en un plaro determinado, bajo pena de acusacién consti-
tucional; creacion de diputados y senadores suplentes; integracion
del Senado con ex Presidentes de la Repiiblica y representantes de
la cultura y actividades econdmicas y del trabajo; en fin, elaboracion
de un estatuto de los partidos politicos.

No se hizo esperar la reaccién de las colectividades politicas.
Los partidos Liberal, Radical, Conservador Unido, DPemeccritico de
Chile, Falange Nacional, Agrario, del Trabajo y Movimiento Nacio-
nal Cristiano protestaron de que se¢ hiciera creer que el Ejecutivo
no habia logrado cumplir sus promesas por “la influencia esterilizado-
ra del Congreso y del régimen de partidos politicos”. La ambiciosa
iniciativa, dado el cuadro politico de la época, no logré prosperar.

VI. ALESSANDRI Y LA REFORMA

No fueron menos desfavorables y categéricos los juicios del Presiden-
te jorge Alessandri respecto del Congreso. A poco de haber iniciado
su Administracién subrayd la necesidad de reformar la Carta de 1925
para fortalecer las facultades presidenciales, e incluso en su mensaje
de mayo de 1962 ofrecié renunciar a Ia Presidencia a cambio de tal
reforma. Penséd en propiciarla en 1963, pero no lo hizo al surgir coe-
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t4neamente una campafia para reelegirlo, la cual suponfa una refor-
ma constitucional. “Si bien nuestro régimen €s presidencial —expre-
« en su mensaje del 21 de mayo de 1964—, debido a ciertas facul-
tades tradicionales del Parlamento que nuestra Constitucién mantie-
pe integramente, es éste en delinitiva el que continta imponiendo su
voluntad cuando el Mandatario es respetuoso de aquélla. Puede el
Congreso, o una mayoria de ¢, adoptar o imponer las resoluciones
mas contraproducentes, sea a través de la ley o de la negociacién
con el Gobierno, pero corresponderd al Presidente de la Republica
lievarla a la prictica y esa €l a quien se responsabilizard de las con-
secuencias . .. "

En lo esencial, la reforma concebida por Alessandri apunta-
ba a restringir “drdsticamente las iniciativas de los parlamentarios”;
hacerlos responsables de los actos que ejecuten como tales; poder so-
meter a plebiscito las diferencias entre Ejecutivo y Congreso; evitar
la dictacion de leyes que violen la Constitucién; autorizar la delega-
cién de facultades legislativas en el Presidente de la Republica cuan-
do se trate “de materias técnicas o que exijan soluciones rapidas”;
por ultimo, sancionar la intervencién de los parlamentarios en la
Administracién Piblica.

vii. LA REFORMA CONSTITUCIONAL
DE FREI

Que se habia generalizado la sensacion de que era imperiosa una
reforma constitucional lo demuestra la actitud del siguiente Presiden-
te de la Republica, Eduardo Frei. Desde el principio de su Admi-
nistracién subray6 la necesidad de llevarla a cabo, y el 30 de noviem-
bre de 1964 firmé el mensaje al Congreso en que presentaba un
completo y complejo proyecto de reforma, elaborado por una comi-
sion presidida por el Ministro de Justicia Pedro J. Rodriguez, ¢ in-
tegrada por los constitucionalistas Enrique Evans, subsecretario de
esa cartera; Alejandro Silva Bascufidn, Francisco Cumplido vy Enri-
que Vicente, los profesores de Derecho Administrative Patricio y. Ar-
turc Aylwin y Manuel Daniel y €] diputado Eugenio Ballesteros. El
proyecto contemplaba una multiplicidad de aspectos: simplificacion
del proceso de generacién de 1a ley; consagracién constitucional de la
delegacién de facultades legislativas en el Presidente; introduccidén
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del plebiscito; reserva al Ejecutivo de la iniciativa de todas las leyes
que tengan relacién con lo econdémico; reforzamiento del régimen de
incompatibilidades e inhabilidades; modificaciones en materia de de-
rechos de cardcter social; modificaciones en torno al derecho de pro-
piedad; descentralizacion administrativa y modificaciones en lo rela-
tivo a tratados internacionales. Muchas materias, y de enorme com-
plejidad, contenfa el proyecto. Tal vez ahi radicé su debilidad. E!
hecho es que no prosperé.

Durante cinco afios pugné el Presidente Frei por su despa-
cho, y en su mensaje del 21 de mayo de 1969 ofrecié que las refor-
mas comenzaran a regir al dia siguiente de su abandono de la Pri-
mera Magistratura —~la semejanza con la posicién de Alessandri es
sorprendente—. Casi al concluir su mandato, el 17 de enero de 1968,
envié un nuevo proyecto de reforma constitucional al Congreso, ins-
pirado en el 4dnimo “de dar solucién a la crisis de 1a eficacia de los
poderes del Estado, que es uno de los problemas mids graves de la
democracia moderna” y que “se presenta en Chile de un modo espe-
cialmente agudo™.

El proyecto buscaba, en primer lugar, establecer mecanismos
eficaces para resolver los conflictos de poderes, concretamente las
discrepancias entre Ejecutivo y Legislativo. Observaba que muchos
de ellos eran superados “por acuerdos politicos logrados dentro del
libre juego de nuestras instituciones”, pero que el problema surgia
cuando simplemente no habia medio de llegar a acuerdo. Aunque
no lo decia el Mandatario, tal situacién se producia, como era obvio,
ante soluciones antagbnicas y excluyentes. De alli que otro aspecto
sustancial de las reformas era la institucionalizacién de la ley nor-
mativa, “especialmente la que se solicite para poner en ejecucién el
programa presidencial”. Apuntaban, ademds, a acelerar los tramites
de elaboracién de la ley y a entregar al Ejecutivo la “autoridad su-
ficiente para controlar el proceso econdmico y dirigir la planifica-
cién”.

El proyecto de reforma constitucional fue parcialmente
aprobado, después de una dificultosa tramitacién, el 31 de diciem-
bre de 1969. Esa reforma, segin Io expresé el Ministro de Justicia
de la época, Gustavo Lagos Matus, constituyé para Chile “un paso
trascendental en el perfeccionamiento de su régimen politico”, pues,
en lo fundamental, creaba el Tribunal Constitucional, ampliaba la
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base electoral al otorgar el derecho de voto a los analfabetos y a los
menores de 21 afios y mayores de 18, trataba de evitar la dictacién
de “leyes misceldneas”, incorporaba el plebiscito para zanjar las difi-
cultades derivadas de “la reiterada contradiccién histérica entre dos
poderes del Estado”, autorizaba al Presidente para dictar decretos
con fuerza de ley en cuestiones determinadas pero importantisimas
y le entregaba a éste la inicidtiva exclusiva en materia de gastos pu-
blicos —incluso de gastos previsiopales— y de programacion econémi-
ca, sin la cual “no hay posibilidad de gobierno en Chile”.

Aunque era discutible que con esa modificacién a la Carta
la institucionalidad hubiera experimentado un gran avance, es innc-
gable que el desequilibrio entre Presidente y Parlamento habia lle-
gado a su grado miximo. Pero no lo pensaba asi el Ejecutivo.

En efecto, la creencia en que el principal problema institu-
cional radicaba en el Parlamento volvié a ser reiterada por Frei en
su melancélico y dltimo mensaje, en mayo de 1970. Haciendo expli-
cito su pensamiento sobre este punto, un Parlamento libre, democrd-
tico y prestigiado deberia tener “la atribucién de aprobar o rechazar
los gastos publicos, y solamente a través de este medio influir en tér-
minos generales —y nunca particulares— en la estructura del gasto
publico”; de “aprobar y delinir el programa en lineas generales, de-
jando al Ejecutivo la facultad para realizarlo™; deberia ser “capaz de
fiscalizar, de investigar y de sancionar €l incumplimiento de las le-
yes"; deberia ser “capaz de representar y resguardar la justicia ob-
jetiva en las remuncraciones y en la prevision, pero a través de nor-
mas de justicia general y no de decisiones particulares e inmediatas,
que son materia de administracién ajenas a la funcién parlamentaria”.

El texto es de extraordinario interés, porque, por una par-
te, es el resultado de una amplia prictica parlamentaria y adminis-
trativa de su autor, y, por la otra, es el preducto de las reflexiones
de quien ha terminado el desempefio de la Primera Magistratura.
Lo sorprendente es que esos planteamientos disefian una concepcion
de Parlamento similar a la- que habia sido explicitamente sustituida
por la reforma constitucional de 1925.

Con todo, €l “m3s importante avance que desde el punto de
vista juridico constitucional ha experimentado el pais desde el afio
1925", segun calificéd el Presidente Frei a las reformas de 1970, no
impidi6 que continuaran las criticas al Parlamento. El Presidente
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Allende ‘hablaba, en mayo de 1973, del surgimiento de una suerte de
“parlamentarismo” y acusaba al Congreso explicitamente de despa-
char “las principales leyes econdmicas sin el debido financiamiento,
situacién que ha llegade a adquirir extraordinaria gravedad... El
Congreso aprobd, el afio tltimo, alrededor de 20 proyectos de ley
que significaron gastos de casi 60 mil millones de escudos, con un {i-
nanciamiento de sélo 12 mil millones, es decir, apenas cubrid la quin-
ta parte del costo dispuestos en las leyes respectivas”.

VIII. EN LA HORA DE LA RECONSTRUCCION

La clausura del Congreso tras el 11 de septiembre de 1973 indicé
cuin profundamente se habia incorporado en la conciencia colectiva
la idea de que algo muy malo procedia de esa corporacion. En ver-
dad, el Parlamento era por entonces sélo una via para hacer llegar
al conecimiesto de la opinidn publica las criticas que merecia la ges-
tion del Ejecutivo. En otros términos, existia la confianza larvada en
que la presién social generada por las denuncias parlamentarias pu-
dieran hacer enmendar rumbos a aquél.

Como era preciso hacer cambios profundos para entregarle
al pais una democracia nueva, fresca y vigorosa, el régimen militar
impulsé la elaboracidn de una Constitucién cuyo presupuesto impli-
cito era, obviamente, la falta de poder del Ejecutivo y los problemas
que surgian de las diferencias entre éste y el Legislativo. De aqui
que en la Carta de 1980 las funciones del Congreso quedaran reduci-
das, en rigor, a concurrir a la formacién de las leyes y a [iscalizar los
actos del Gobierno, Como incluso en tal marco podia producirse
una “impasse” entre Ejecutivo y Parlamento, el primero quedaba au-
torizado, por una vez, para disolver la Cimara de Diputados, extra-
fio injerto propio del régimen parlamentario que fue eliminado en
la reforma tltima (1989) de la Constitucién de 1980. Incluso el ver-
gonzante alejamiento fisico del érgano colegislador es un claro indi-
cio del menguado papel que a éste le otorgd el régimen militar en
su creacién institucional,

1X., PRESIDENCIALISMO INVIABLE

Como ha quedado de manifiesto, el diagndstico sobre los problemas
institucionales de la Republica se reitera, una y otra vez, a lo largo
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de muchas décadas. Pero hay fundadas dudas sobre la validez del
mismo. Precisamente quienés denunciaban la situacién dejaban en-
trever, en sus propias declaraciones y actuaciones, que ¢l problema
era otro. El Parlamento, como se ha subrayado antes, qued6 a par-
tir de 1925 privado de importantes facultades que la Constitucién de
1833 le reconocia marginalmente y que la préctica contribuyd a con-
solidar. Pero desde 1932, la reorganizacién de los partidos completd
el nimero de los actores reales del sistema politico chileno. Ellos no
habian sido objeto de regulacidn constitucional. ni legal. Pero somn,
dentro de la expresién liberal-democritica de nuestro régimen poli-
tico, pivotes decisivos en la configuracién del Parlamento. Como éste
habia sido privado por las reformas de 1925 de sus facultades para
influir en las “lineas generales” al eliminarse las “leyes periddicas”,
sélo lo haria en los aspectos particulares de la gestién de gobierno,
y para eso presionarfa sobre e Presidente de la Republica a través de
tos partidos, Cabe observar, ademds, que los partidos son los inter-
mediarios naturales entre sus adherentes —y sus clientes— y el Presi-
dente. Se Ie pide al que tiene, y en Chile quien lo tiene casi todo
es el Primer Mandatario. Y quienes piden, y exigen a menudo, som
los partides.

Este tema es hoy bastante conocido, no obstante que faltan
atin muchas investigaciones para precisar el alcance de la orden de
partido o del pase, instrumentos empleados por las directivas politi-
cas en sus negociaciones con el Presidente para presionarlo.

La paradoja del sistema politico instaurado por la Carta
de 1925 es que un Presidente poderoso —y cada vez lo seria mds, al
compis del aumento de la injerencia estatal— necesitaba del concur-
so de los partidos politices, concurso que se pagaba con cuotas de
dicho poder. Fl Presidente de la Carta de 1925 fue, esencialmente,
un 4rbitro entre los integrantes de una coalicién. Incluso los presi-
dentes radicales y Frei debieron arbitrar entre las variadas tendencias
existentes dentro de sus propias colectividades.

La practica del “cuoteo”, tipica expresion de este arbitraje,
significa establecer 4reas en el aparato administrativo en que el com-
trol inmediato no lo ejercen necesariamente agentes técnicos del Eje-
cutivo, sino dirigentes politicos, de su propio partido o de los coli-
gados. La entrega de segmentos de poder 2 un partido obliga a
compensarla con la cesién de su equivalente a la otra u otras colec-
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tividades cuyo apoyo requiere el Primer Mandatario. De esta mane-
ra, la idea central de gobierno que pudiera haber tenido un Presi-
dente no puede Ilevarse a la prictica por las resistencias creadas =n
el interfor del mismo régimen. Una expresién visible de las dificul-
tades surgidas en el funcionamiento de este sistema fue la “rotativa
ministerial”, que siempre sc considerd tipica del parlamentarismo *a
la chilena”, pero que alcanzd sus mds notables marcas bajo la Carta
de 1925,

Surge de inmediato la pregunta de por qué el Presidente
busca el apoyo de los partides si €l Congreso tenia tan escasa impor-
tancia. La respuesta es simple: porque necesitaba de mayoria o de
més del tercio, segliin los casos, para obtener el despacho de leyes
fundamentales, pero que despertaban resistencia —en €l segundo Go-
bierno de Alessandri, por ejemplo, €l impuesto de dos por ciento a
las compraventas, o las reformas econdmicas propuestas por la mi-
sién Klein-Sacks, durante ¢l segundo Gobierno de Ibdfiez—, para lo-
grar la aprobacidén de una ley de delegacidn de facultades legista-
tivas o para frenar la embestida de grupos antagbnicos que en el
Parlamento podia traducirse en acusaciones constitucionales.

Los partidos, como ya se ha insinuado, se transformaron
en los conductores de las aspiraciones de diversos grupos sociales, y
éstos, a su vez, serfan parte de dichas negociaciones. La relacidon en-
tre directiva sindical y directiva politica fue muy explicita, lo que
permite comprender por qué ciertos sectores laborales obtuvieron
beneficios mayores que los disfrutados por otros. La “ley privilegio”
fue tan corriente que mds de alguien percibié una clara semejanza
entre la legislacion chilena de las décadas de 1950 y 1960 y el siste-
ma normativo medieval,

El Presidente que observa que, a pesar de sus buenas inten-
ciones, no obtiene los resultados esperados de su gestidn, busca las
explicaciones. La que surge de inmediato, intuitivamente, es la pre-
ponderancia del Congreso sobre €l. Y la solucién es sencilla: reducir
la injerencia del Parlamento. Se trata de una medida reduccionista,
producto de un analisis rudimentario, que provoca efectos sorpren-
dentes: los males no sélo no desaparecen, sino que aumentan consi-
derablemente en intensidad. Estos "efectos contraintuitivos”, los
"efectos perversos” de los economistas, se presentan en el funciona-
miento de cuzlquier sistema. El modelo cldsico de efecto contrain-
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tuitivo es la menor recaudacién obtenida después del alza tributaria
destinada a cbtener mayores ingresos fiscales.

No es necesario un ejercicio intelectual demasiado grande
para prever que los problemas que entorpecieron la marcha de las
administraciones anteriores a 1973 volverdn a reproducirse a partir
de 1990. “Culpables” de ello no serdn ni el Parlamento ni los par-
tidos. Tampoco lo serd el Presidente. Las dificultades surgen de un
marco institucional que, desde 1925, ha sido impuesto con sorpren-
dente tozudez, forzando la teoria y, mas desgraciadamente aun, la
realidad. Un Presidente que debe llegar a acuerdos con la oposicién,
dada la configuracién del Parlamento, tiene un margen escaso de
maniobra. Un Presidente que, ademds, tiene que estar negociando
permanentemente con los partidos que lo apoyan, verd entrabada su
propia maquinaria administrativa. Esto se traduce, como ha ocurri-
do en Chile ad neusseam, en el fracaso de los intentos de conducir
razonablemente la economia, porque es en este plano donde se lle-
van a cabo las principales transacciones. No es exagerado sostener,
en consecuencia, que régimen presidencial, desarrollo econdmico y
democracia son términos dificilmente conciliables. Asi, al menos, se
ha podido comprobar en la experiencia chilena de los ultimos 60
aIl0os,
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