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En este libro, Fatindez examina el desarro-
llo del sistema politico chileno desde su
temprana organizacién poscolonial (1831)
hasta la ruptura violenta del proceso de-
mocriético por el golpe militar encabeza-
do por Augusto Pinochet, que derrocé
al gobierno elegido de Salvador Allende
(1973). La perspectiva adoptada para este
examen es novedosa v, a la vez, relevante
tanto tedrica como ideolgicamente. Esto

altimo puede ser causa de algunas reac- -

ciones poco favorables al texto, pero las
caracteristicas de esa discusion serdn se-
flaladas al final de este comentario.

La novedad del anélisis emprendido
por el autor reside en incorporar algunos
elementos no considerados hasta ahora en
las abundantes descripciones de la vida
politica chilena. Especialmente a partir
de la década de los sesenta del siglo pasa-
do, el sistema politico chileno atrajo la
atencién de politdlogos de todo el mundo
interesados en los problemas del desarro-
llo econémico y social (un tema muy con-
currido a partir de la segunda posguerra)
que encontraban en Chile un caso original,
y en cierto sentido excepcional, de coexis-
tencia de un sistema democrético funcio-
nal en un pais periférico.

La excepcionalidad de Chile era defi-
nida por sus semejanzas con los sistemas
democréticos existentes en Europa occi-
dental. Sin embargo, los indicadores més
utilizados por los andlisis orientados por la
ciencia politica empirica ignoraban algu-
nos factores histéricos que, haciendo mds
singular el caso chileno, podrian hacer
dudar de la calidad de la democracia chi-
lena o del nivel de desarrollo democratico
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del pais. Por estas razones el trabajo de
Fatindez asume el cardcter de una revisién
histérica que incorpora un aspecto no con-
siderado en los andlisis mds usuales, la
legalidad establecida como parte de ese
mismo desarrollo politico y el papel de
los encargados de hacer valer esa legalidad,
el poder judicial. A este respecto, la carac-
terizaci6n ofrecida es un cuestionamiento
del conocimiento establecido acerca de
Chile:

[los tribunales de justicia] eran, de hecho,
independientes, pero esta independencia se
debfa mds a su irrelevancia politica que a un
respeto genuino por el principio de separa-
cién de poderes o cualquier otro principio
constitucional.

Este cuestionamiento estd fundado en
una critica a los instrumentos tedricos em-
pleados para caracterizar el régimen poli-
tico chileno, en su mayoria orientados a
la descripcién de los procesos politicos
como resultados de la estructura social y
econémica. Para el examen de la evolucién
de los rasgos democrédticos en Chile,
Faiindez elige cuatro indicadores o di-
mensiones del proceso de democratizacién
propuestos por Charles Tilly: amplitud,
igualdad, rendicién de cuentas y protec-
cién, todos ellos referidos a la inclusién y
participacién o no de la poblacién en los
procesos politicos. Lo importante de esta
opcidn es que define el proceso de demo-
cratizacién como cualquier evolucién po-
sitiva en esas cuatro dimensiones, sin fijar
prevalencia o prioridades causales entre
ellas, y sin pretender definir un origen ab-
soluto o un punto de quiebre entre regi-
menes democriticos y no democraticos.

Un segundo elemento tedrico definido
por Faundez es la nocién de “legalidad”

201



(la prictica de seguir y ajustarse a reglas)
en lugar de “Estado de derecho”, que apa-
rece miés ligado a modelos de organiza-
cién politica democritica, con lo cual se
independiza el analisis de la asociacién
con modelos normativos. Esto permite
analizar la evolucién de la democracia en
Chile con la flexibilidad necesaria para dar
cuenta de sus aparentes inconsistencias
con los modelos democréticos europeos y
sin prejuzgar el punto de ruptura histérico
entre democracia y no democracia.

El libro estd estructurado en tres par-
tes, de acuerdo con una periodizacién
propuesta por el autor, la cual comprende
un primer periodo de constitucién del
Estado y el régimen politico, entre 1831
y 1932; un segundo periodo, que deno-
mina “democracia partidista”, entre 1932
y 1960, y el tercer periodo, de “democra-
cia radical”, en el cual se incluyen los dos
altimos gobiernos antes de la dictadura
(Frei y Allende) caracterizados en conjunto
como intentos de transformacién econé-
mica y social dentro del régimen politico,
a partir del supuesto de que este, el régi-
men politico, soportaria, transforméandose
pacificamente, los cambios en las otras
esferas. En esta parte, entonces, el autor
busca los factores que explican el quiebre
de la democracia en 1973.

El primer periodo, el mds largo (un
siglo), representa la formacién del sistema
de dominacién en el que la eficiencia de la
elite politica y social le permite el esta-
blecimiento de un territorio expandido,
tanto externa como internamente. En el
primer sentido se incluye la guerra de
1879 contra Perti y Bolivia y, en el segun-
do, se comprende la reduccién de la resis-
- tencia indigena y el sometimiento de las
elites regionales a una clase dominante
que estructura un sistema politico unitario
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(hay que recordar que los pafses mds gran-
des de América Latina, Argentina, Brasil
y México, son todos federales). Ademds
de unitario, centralista y presidencial, el
régimen politico establecido por la Cons-
titucién de 1833 expresaba una ideologia
autoritaria (encarnada por la personalidad
de Diego Portales) pero que fue adoptada
como visién de sistema y de futuro por
los mismos derrotados en el enfrenta-
miento que le dio origen, los liberales. De
tal modo que, fracasando en sucesivos
intentos de subvertir el régimen, una parte
de la elite se concentr6 en promover refor-
mas 2 la Constitucién, las que hacia fines
del siglo x1x habfa diluido en parte el
cardcter presidencialista del régimen,
dando lugar a un sistema en que el cen-
tro de la vida politica se desplazé hacia el
Parlamento.

En lo que se refiere a los instrumen-
tos de la legalidad, este.periodo muestra
avances desparejos. Por un lado, los tri-
bunales no tienen independencia, ni hay
espacio para que aspiren a ello, sin em-
bargo, por otra parte el proceso de codifi-
cacién de las leyes es temprano y exitoso
para los estdndares latinoamericanos. Sélo
los c6digos de procedimiento aparecen en
el siglo xx, habiéndose completado para
1875 las tareas de codificacién (civil, penal
y comercial). Esto tiene que ver con el
establecimiento de la legalidad como prin-
cipio que permitia el orden interno y la
integracién a la economia mundial.

También las reformas constitucionales
de la década de 1870, destinadas a actua-
lizar las relaciones entre los poderes ejecu-
tivo y legislativo en funcién de las corre-
laciones de fuerzas resultantes de las
guerras civiles de 1851 y 1859 y la recom-
posicién de las relaciones entre sectores
regionales y econémicos de la elite gober-
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nante, tuvieron como efecto debilitar
el control del poder judicial por parte del
ejecutivo. Sin embargo, este resultado no
estaba en las aspiraciones de nadie. La con-
solidacién de la institucionalidad y la
legalidad tras estas reformas permitié que
durante la guerra contra Perti y Bolivia
(1879-1883) no sdlo se llevara a cambio la
transferencia de poderes de un gobierno
electo a otro, sino que, ademds, “ni una
sola vez tuvo el gobierno que recurrir a
poderes de emergencia”.

Esta estabilidad terminé con la guerra
civil de 1891, en la que los bandos decian
enfrentarse a propésito de la divisién de
poderes entre el presidente de la repiblica
y el Congtreso, dando paso el triunfo de
los partidarios de este Gltimo a una repd-
blica parlamentaria que durarfa un poco
miés de 30 afios. Sin embargo, Fatindez
resume la situacién no como una cuestién
de divisién de poderes, sino que este en-
frentamiento expresa el verdadero conflic-
to acerca del papel que corresponderia al
Estado en la administracién de la riqueza
salitrera (nitratos) adquirida por Chile
como resultado de la guerra contra Perd
y Bolivia.

La etapa siguiente, de gobierno par-
lamentario, resulté ineficiente desde el
punto de vista de la produccién de leyes
(discusiones eternas de proyectos acerca
de los cuales nunca se resolvia), lo cual
figura en todos los textos escolares de his-
toria nacional. Faindez muestra, ademids,
la incapacidad de la elite politica para
acomodar los cambios econémicos, demo-
griaficos, sociales, politicos e ideolégicos
que tuvieron lugar durante la prosperi-
dad generada por el salitre. El fin de esa
prosperidad y las demandas acumuladas
sin respuesta por parte de sectores sociales
emergentes que producian nuevos actores
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politicos, propiciaron finalmente el colap-
so del régimen y la participacién de las
fuerzas armadas durante un periodo de
mds o menos una década, del cual Chile
emergi6 con una nueva constitucion y una
nueva estructura de partidos politicos.

Esta nueva constitucion (1925) recono-
ce por primera vez, como ptincipio, la in-
dependencia del poder judicial y, al mismo
tiempo, le asigna funciones, aunque limi-
tadas, de tribunal constitucional. Lo li-
mitado de estas tltimas es fundamental
para definir la irrelevancia del poder judi-
cial en el periodo siguiente, cuando esta
constitucién es finalmente aplicada.

El segundo periodo, la democracia de
partidos, es examinado en su génesis a
través de los arreglos que permitieron esta-
blecer un gobierno funcional en que los
gabinetes, designados por el presidente
en uso de sus prerrogativas exclusivas,
expresaban sin embargo la relacién entre
los partidos politicos representados en las
camaras del Parlamento. Esto permiti6
excluir como actor politico a las fuerzas
armadas, puesto que el funcionamiento
del sistema se fundaba en un consenso
acerca de las politicas econémicas a aplicar
en las condiciones de crisis de la década
del treinta y en la experiencia reciente, las
intervenciones militares de los afios veinte.
Otra leccién aprendida por la elite politica
fue la necesidad de incorporar a la politi-
ca a los sectores sociales emergentes como
resultado del desarrollo econémico. Esto es
examinado a través de la ampliacién del
electorado y la integracién al sistema de
los partidos politicos que representaban o
buscaban representar a esos sectores. Todos
los partidos estuvieron en el gabinete du-
rante este periodo.

Los cambios mds conflictivos se refi-
rieron siempre a la intervencién del Estado
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en la economfa y los limites a la organiza-
cién de los sectores populares, particular-
mente los trabajadores del sector agricola.
Estos asuntos se resolvieron a través de
ampliaciones de los poderes del ejecutivo,
permanentes o temporales (cesién de fa-
cultades por parte del Parlamento y esta-
dos de emergencia que una vez declarados
daban al ejecutivo “facultades extraordina-
rias”). La descripcién que Fatindez hace
de estos procesos es particularmente de-
tallada y destaca un rasgo normalmente
descuidado, la poca prolijidad de los
partidos para acordar medidas abierta-
mente contradictorias con la Constitucién.
Esto era posible por el nivel de consenso
entre los partidos y la ausencia de algiin
tribunal constitucional.

Ante esta situacién, la ausencia de un
tribunal constitucional o las limitadas fa-
cultades del poder judicial en este campo,
que en los hechos significaba la exclusién
de este de las principales decisiones poli-
ticas, el ejecutivo se vio vigilado por una
agencia que asumi6 progresivamente la
funcién de revisar la legalidad de sus
decretos, la Contralorfa General de la Re-
publica, que se convirti6 asi en uno de los
elementos mdés originales del sistema poli-
tico chileno. El examen que Fatindez hace
de su trayectoria y funcionamiento cons-
tituye uno de los aportes importantes de
este libro. Ciertamente no figura entre las
descripciones usuales de la democracia
chilena en el siglo xx un andlisis de la
Contraloria. La conclusién de Fatndez
pone de relieve la importancia de este
elemento:

El procedimiento de revisién de la legalidad,
a pesar de sus peculiaridades y limitaciones,
constituy$ una contribucién importante a
la préctica del gobierno. Mantuvo al ejecu-
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tivo dentro de los limites de sus poderes de-
legados y le inculc6 el habito de dar razones
de sus decisiones. También reforzé la trans-
parencia de la toma de decisiones en la
medida en que los intercambios entre el
gobierno y la Contralorfa eran piblicos vy,
por lo tanto, el Congreso y el publico en
general disponfan de una fuente confiable
para monitorear la accién del gobierno.

El capitulo dedicado a la Corte Su-
prema resulta medular en la argumenta-
ci6n de Fatindez puesto que con él se
completa la descripcién del escenario en
que se desarrollard el drama del tercer
periodo (la democracia radical), que
conducird a la crisis y quiebra del sistema
politico chileno en 1973.

Lo que muestra el andlisis que ofrece el
autor es la génesis de una situacién am-
bigua, por un lado independencia del
poder judicial, rasgo definitorio de un
sistema politico democrético (que no era
poca cosa en el contexto de América
Latina de mediados del siglo XX) mientras,
por el otro y como contrapartida de esa
independencia, el poder judicial usaba casi
homeopiticamente sus ya restringidas
capacidades en los asuntos de contenido
politico, adoptando una posicién deferente
con los poderes ejecutivo y legislativo.

El primer aspecto de este proceso es el
fundamento doctrinario de la posicién de
la Corte, la primacia dela ley y su texto
por sobte cualquier intento de interpre-
tacién o precedente, con lo cual era el
legislador la fuente privilegiada de la le-
galidad. El segundo es el papel de la Corte
como guardian de la Constitucion, aspec-
to en el cual dos problemas marcan su
actitud general: uno era la cuestién de la
delegacién de poderes legislativos al
ejecutivo por parte del Congreso. En este
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punto la Corte rehusé indicar a los otros
poderes cémo deberia interpretar las nor-
mas constitucionales relativas al proceso
legislativo por considerar que era una
cuestién politica. Un segundo problema
fue la renuncia sistemdtica de la Corte a
sostener los derechos constitucionales de
los individuos frente a actos del ejecutivo,
particularmente los de represién politica
e ideoldgica.

El tercer aspecto es el papel desempe-
fiado por la Corte como cabeza del poder
judicial. Como expresién de su indepen-
dencia, la Corte tenfa gran influencia en la
designacién, promocién y carrera de los
jueces. También tenfa el poder discipli-
nario sobre todo el personal de los tribu-
nales. Este poder fue usado extensiva-
mente, al punto de transformar el “recurso
de queja” en una herramienta de uso
normal para los litigantes, que afiadié de
hecho una nueva instancia a los juicios
normales.

El cuarto aspecto es la justicia adminis-
trativa, donde la ambigiiedad del sisterna
generaba un estado de incertidumbre
debido a la inexistencia de los tribunales
administrativos previstos en la Constitu-
cién, por lo cual la Corte recurrié al uso
del derecho privado para tratar caso por
caso los reclamos de individuos afectados
por actos administrativos. Dada la cre-
ciente actividad de la administracién, los
reclamos de individuos afectados por ac-
tos administrativos se multiplicaron, dan-
do lugar a un sistema incoherente en que
se trataban tres tipos de problemas. Uno
era la asuncién por parte de los tribunales
ordinarios de algunas de las funciones de
los inexistentes tribunales administrati-
vos. El segundo era la asuncién por la
Corte Suprema, de la tarea de supervision
de los tribunales especiales (como los de
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asuntos de impuestos, aduanas y reforma
agraria) debido a la extensién del uso
del recurso de queja. El tercero, el mds
numeroso, los asuntos que, teGricamente,
correspondfan a los inexistentes tribuna-
les administrativos. En este punto, la
Corte estableci6 una interesante distin-
cién entre “actos de autoridad” y “actos
administrativos”, que sin embargo no
eliming el campo de ambigiiedad, lo cual
es mostrado con algunos ejemplos de
casos. Esto es particularmente importante
porque aqui es donde se concreta la
actitud de la justicia respecto del poder
politico.

La tercera parte de este libro, el pe-
riodo 1964-1973, el mdés corto de los tres
pero el que constituye el objetivo de todo
el andlisis, por contener la ctisis y quiebra
final del sistema cuyos rasgos constituti-
vos han sido descritos en los dos periodos
analizados antes, tiene que comenzar jus-
tificando la periodizacién propuesta. Tal
como advierte Fatindez, se puede objetar
el reunir a los gobiernos de Frei y la De-
mocracia Cristiana chilena (1964-1970)
y el de Allende y la Unidad Popular
(1970-1973) en un mismo andlisis (y de
hecho la mayor parte de la abundante bi-
bliograffa que se ha ocupado de este perio-
do separa ambos gobiernos). Sin embargo,
establecer las semejanzas en términos de
objetivos, apreciacién de las condiciones
por parte de los protagonistas, dilemas que
enfrentaron en la persecucién de sus obje-
tivos y resultados de su accién, son justi-
ficacién suficiente para enfrentar de esta
manera el andlisis, sobre todo si el eje es el
sistema politico y el papel, poco conside-
rado hasta ahora, que desempefiaban den-
tro de él la legalidad y el poder judicial.

Faiindez no ignora las diferencias entre
las propuestas de “Revolucién en libertad”
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(Frei) y la “Via chilena al socialismo”
(Allende). Sin embargo, ubica la identidad
de las fuentes de ideas acerca del desarro-
llo econémico que compartian los cuadros
técnicos de ambos gobiernos (la Comisién
Econémica para América Latina de las
Naciones Unidas), el propésito de profun-
dizar la democratizacién del pafs incre-
mentando la participacién de sectores no
suficientemente incorporados, o de plano
excluidos, aun cuando ambas fuerzas
buscaran establecerse en el poder a partir
del apoyo de esos sectores y, por dltimo, la
confianza en la flexibilidad del sistema
para resistir los cambios propuestos sin
sufrir una fractura social o institucional.

Durante el gobierno de Frei se imple-
mentaron las principales transformacio-
nes en el sector rural: la reforma agraria y
la sindicalizacién campesina. Se intenta
organizar a los “pobladores” (pobres urba-
nos) bajo el control de la Democracia Cris-
tiana, y se evita enfrentar a las empresas
estadunidenses que explotan el cobre. Las
reacciones sociales y politicas enfrentan al
gobierno y su partido al dilema de radica-
lizarse o postergar otras transformaciones.
Dentro del gobierno y su partido se im-
pone la moderacién, a mediados del
periodo presidencial, pero la movilizacién
social desencadenada empuja a la for-
macién de un bloque mis radical (la
Unidad Popular) que ganari las eleccio-
nes de 1970.

La radicalizacién de la politica redistri-
butiva y la intervenci6n del Estado en la
economia para enfrentar la oposicién de
los poderes econémicos externos e inter-
nos, radicalizaron a su vez la oposicién de
las organizaciones del sector privado, que
ya se habfa movilizado durante el gobierno
anterior para resistir la reforma agraria,
pero que durante el gobierno de Allende
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logré suplantar a los partidos politicos
de derecha como instrumento de accién
politica y resistencia ideolégica. Los di-
lemas de Allende y su bloque de apoyo
ahora eran mantener la legalidad o pro-
fundizar las reformas y la movilizacién.

La inoperancia del sistema politico en
estas circunstancias se reveld en la eleccién
parlamentaria de marzo de 1973, que no
dio fuerza suficiente a ninguno de los dos
bandos para imponerse y més bien repre-
sent6 una suerte de empate catastréfico.
En el enfrentamiento, movilizacién y lu-
cha ideoldgica, que condujeron al desen-
lace, desempefiaban un papel fundamen-
tal las cuestiones referidas a la legalidad
de los actos del gobierno, como fuente de
su legitimidad. En este campo es don-
de tanto la Contraloria como la Corte
Suprema se vieron arrastradas al centro de
una escena politica que nunca antes los
habja tenido como actores principales més
que incidentalmente.

Aun cuando la reforma agraria estable-
ci6 tribunales especiales para las cuestio-
nes que surgieran a proposito del proceso
de expropiacién, los terratenientes, ade-
mds de a los tribunales agrarios, recurrie-
ron a la Corte Suprema buscando que esta
usara sus poderes disciplinarios sobre
aquellos. Sin embargo, méds que estos
procesos, fue la movilizacién de obreros y
campesinos la que llevé a los empresarios
a usar los tribunales ordinarios para en-
frentar tomas de tierras y ocupaciones de
fibricas. El ambiente de movilizacién
social —para fines de los afios sesenta—
contagid a los jueces de los juzgados me-
nores y a los oficiales de las fuerzas ar-
madas, que consiguieron mejoras en sus
ingresos pero no fueron desmovilizados
sino, por el contrario, aparecieron como
NUEVOos actores.
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El ambiente ideolégico empeoraba y
la Corte Suprema se involucré en el con-
flicto al desaforar al sepador Carlos Alta-
mirano en 1967, lo cual atrajo el ataque
de la izquierda y el calificativo de clasistas
sobre los jueces y sus decisiones. Al acer-
carse las elecciones presidenciales de 1970,
la izquierda no insisti6 en su conflicto con
el poder judicial, especialmente porque
su propuesta era transitar al socialismo
dentro de la legalidad. Sin embargo, la
aplicacién de su programa de gobierno
la llevé a enfrentar tanto a la Contralo-
ria como, en los tribunales, la resistencia
de quienes se sintieton afectados en sus
intereses.

Fatindez parte de dos hip6tesis gene-
rales respecto del problema de la conducta
del gobierno de Allende con relacién a la
legalidad: primero, que al momento del
triunfo electoral, en septiembre de 1970,
no habia una estrategia de implementa-
cién del programa de gobierno, entre otras
cosas porque no parecia a todos los
miembros de la Unidad Popular que el
triunfo fuera muy probable, y, segundo,
que una vez en el gobierno, el disefio
estratégico no fue nunca mds alld de las
ideas generales expresadas por Eduardo
Novoa Monreal, asesor legal de Allende
y del gobierno, acerca de los “resquicios
legales”, por lo cual las batallas legales
que el gobierno dio contuvieron siempre
un alto grado de improvisacién.

En el uso de los decretos de requisi-
cién de empresas productivas, el gobierno
enfrenté a la Contralorfa, la cual en el
curso del proceso cambi6 la orientacién
de sus revisiones rutinarias de la legali-
dad de los decretos del ejecutivo y se aven-
tur$ en el campo de las politicas que.
orientaban los decretos. Aquf la situacién
del gobierno se complicaba por el hecho
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de que las requisiciones eran provocadas
no sélo por un plan de gobierno, sino
también por la movilizacién de los traba-
jadores, que ocupaban empresas con el fin
de que la requisicién los incluyera en el
“4rea social” de la economia, en ese mo-
mento en formacién.

Por otra parte, como ya lo habfa se-
fialado el autor, el recurso de queja fue la
via por donde la Corte Suprema se vio
envuelta en las disputas generadas por las
ocupaciones y tomas por parte de los
trabajadores y por las posteriores requisi-
ciones por parte del gobierno. En este
terreno, la Corte, desentendiéndose de
la situacién y sus motivaciones, asumi6 la
defensa de la propiedad privada en tér-
minos de garantia constitucional de los
individuos afectados, ordenando el tér-
mino de las ocupaciones y, en algunos
casos, el arresto de los dirigentes de las
ocupaciones y tomas. Esto gener6 conflic-
tos de jurisdiccién entre tribunales de
distinto nivel y requirié de la exposicién
de argumentos que llevaron a la Corte al
terreno de la disputa ideol6gica.

El andlisis de algunos ejemplos impor-
tantes permite a Fatindez afirmar que la
Corte Suprema terminé envuelta en un
conflicto con el ejecutivo, materializado
en el intercambio de cartas entre el presi-
dente de la repiblica y la Corte Suprema.

Este recuento del papel del poder
judicial en la democracia chilena existente
hasta 1973 plantea varias cuestiones de
tipo ideolégico. Por una parte estd la
cuestién de qué tan democritica resulté
la democracia chilena a la hora de las
transformaciones sociales y econémicas;
es decir, por un lado la resistencia y flexi-
bilidad del sistema para permitir esos
cambios, desde una perspectiva favorable
a ellos, y, por el otro, la tolerancia de esos
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desérdenes, desde la perspectiva de quie-
nes se opusieron, se oponen y se opondrin
a cualquier politica del tipo de las pro-
puestas en el periodo de lo que Fatindez
llama “democracia radical”. Si bien no
parece probable que un planteamiento de
ese tipo aparezca con posibilidades reales
de implementacién, estd la cuestién de la
inevitable comparacién entre esa demo-
cracia, la dictadura que la reemplazé y la
nueva democracia instaurada por la Con-
certacién de Partidos por la Democracia
que ha gobernado a Chile desde 1990.
En el terreno de la teoria politica, lo
que destaca Fatindez es la “calidad” de la
democracia, hoy que las elecciones son
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aclamadas como la tinica caracteristica que
da titulos democriticos a un gobierno. No
se trata de suponer que hay un continuo
entre dictadura y democracia y que el
problema es ubicar un punto especifico
de avance en un proceso de democratiza-
cién sino de definir los rasgos de una
democracia en términos de las tareas de
un poder judicial independiente y efi-
ciente, capaz de hacer valer las garantias
individuales, los derechos sociales y la
legalidad de la accién de los otros poderes
del Estado.
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