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RESUMEN: El articulo analiza la participacion de los partidos en los cuatro go-
biernos de la Concertacién en Chile (1990-2010), un tema conocido en la Ciencia
Politica como party government. Esta participacion estuvo influida por los rasgos
institucionales del presidencialismo, con la centralidad decisoria del Presidente,
por los cambios programaticos y organizativos llevado a cabo por partidos del
conglomerado durante la dictadura, en el contexto mas amplio de las lecciones
extraidas por la caida de la democracia en 1973,y por decisiones estratégicas de los
gobiernos. Estas tuvieron amplias repercusiones en la agenda del gobierno, no solo
porque impusieron la primacia de la politica econémica sobre la agenda publica y
no consider6 la naturaleza politica de la gestion del gobierno sino, también, porque
se les descuido en esas tres dimensiones, que explica su debilitamiento electoral,
organizativo y en sus capacidades para participar en el gobierno. El articulo entre-
ga elementos conceptuales y empiricos para el analisis de un tema hasta ahora no
considerado por los estudios del presidencialismo en América Latina.

1. Agradezco las observaciones de Esteban Szmulewicz a una primera version, a Rodrigo
Cuevas, que hizo una cuidadosa revision de un segundo manuscrito, que también se beneficié de
las observaciones de los evaluadores anénimos.
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ABSTRACT: The article analyzes the participation of parties in the governments of
the Concertacion in Chile, a subject known in political science as party government.
The characteristics of this participation, and its effects on government, depend on
the institutional features of the presidential system, in which the president plays the
central decision-making role. This is due to the nature of the State, in which power
is fragmented into dozens of institutions, and to strategic decisions taken by gover-
nments in defining the policies that they promote — which in turn affect electoral
support for parties and thus influence their organization. We analyze the impact of
two decades of unbroken government on electoral support for the parties which
make up the Concertacion, and their organization. The article provides conceptual
and empirical elements for the analysis of a topic not considered in studies of the

presidential system in Latin America.
PALABRAS CLAVES: Presidencialismo, partidos, party government, Chile
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Introduccion

El articulo analiza la participacion de los partidos en los gobiernos en Chile antes
de 1973 y durante los afios de la Concertacion (1990-2010)2. Este es un tema de
la Ciencia Politica conocido como party government, que no ha sido considerado
en los estudios del presidencialismo de América Latina. Los partidos en América
Latina y en Chile en particular han sido estudiados principalmente, cuando no,
solo, en torno a su participacion en el electorado’.

Es un tema muy relevante porque la democracia es gobierno de partidos,
pues estos organizan la competencia electoral, presentando los candidatos y las

propuestas programaticas sobre las cuales optan los votantes y de las elecciones

2. La continuidad de los gobiernos en ese periodo constituye una singularidad que nos ha
llevado a concentrar el andlisis en esa etapa y excluir el gobierno de Sebastian Pifiera (2010-2014)
y el segundo gobierno de Michelle Bachelet, en el cual participaron los partidos de la antigua
Concertacién junto al partido Comunista (PC),formando la Nueva Mayoria.

3. El reciente libro de MAINWARING (2018) sobre la institucionalizacion, caida y colapso de
los sistemas de partidos en América Latina confirma la preocupacion sobre el aspecto electoral
en el estudio de los partidos, sin considerar el impacto que tuvo su participacion en el gobierno
en sus apoyos electorales.
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saldra el nuevo gobierno, cuya integracion estard definida por los resultados elec-
torales*. La nueva administracion estara integrada por ministros designados por
los partidos, que definiran y llevaran adelante las politicas. Su labor sera evaluada
en las siguientes elecciones, que determinara el futuro del gobierno. En sintesis, la
democracia representativa es, antes que todo, gobierno de partidos, en la cual estos
representan y responden a las preferencias del pueblo y gobiernan®.

Numerosas investigaciones han demostrado la influencia de los partidos en
las politicas publicas (policies), especialmente en las de bienestar social y laboral.
También influyen en las politicas impulsadas por los gobiernos de los estados fe-
derados, como lo ha documentado Schmidt para el caso de Alemania®. En sintesis,
los partidos son muy importantes en la definicion e implementacion de las politicas,
parties matter’.

Chile es un caso muy interesante para el estudio de este tema, por su larga
tradicion de gobiernos surgidos de elecciones competitivas, en los cuales los partidos
tuvieron un gran protagonismo en su formacién, desarrollo y resultados. Esta tra-
dicion se extiende al siglo x1X y es excepcional en América Latina, con la excepcion
de Uruguay. Todos los presidentes elegidos en elecciones competitivas militaron en
alguna colectividad y los que no lo fueron (el general Carlos Ibanez, 1952-1958 y
Jorge Alessandri, 1958-1964) fueron apoyados para ganar las elecciones y formaron
sus gabinetes con personalidades de los partidos. El desarrollo de la democracia y
los esfuerzos por superar al subdesarrollo estan ligados a la accion de los gobiernos
de los presidentes, que fueron destacados militantes de su colectividad. Destacan
Pedro Aguirre Cerda, del Partido Radical (PR) (1938-1941) cuyo gobierno impulsé
la industrializacion a través Corfo (Corporacion de Fomento de la Produccion),
la modernizacion econémica y social, con la transformacién en el campo llevada
adelante por el gobierno del presidente Eduardo Frei Montalva (PDC) (1964-1970),
con “la revolucién en libertad”, y la profundizacion de estos cambios con el gobierno
de la Unidad Popular del presidente Salvador Allende (PS) (1970-1973).

Los partidos fueron un recurso fundamental de la democracia, elogiado por
los estudiosos. Giovanni Sartori califico a Chile como “el (pais latinoamericano)
mads importante por lo que respecta a la tradicion democratica y a la consolidacion

4. WILDEMANN, 1986.

5. CAraMANI (2017), p. 54.
6. ScHMIDT (1982).

7. SCHMIDT (1996).
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estructural del sistema de partidos”?. Federico Gil, uno de los principales estudiosos
de la politica de América Latina en aquellos afios, escribié: “Chile es un pais que
ha llegado a alcanzar un sistema politico bastante maduro con sus caracteristicas
de respeto por la legalidad, elecciones libres, alta proporcion de votantes y partidos
que constituyen un elemento integral y eficaz de la maquinaria politica™’.

Las dificultades que enfrentaron los presidentes provinieron no solo de la com-
plejidad y amplitud de las tareas propuestas. También se debieron a los problemas
planteados por los partidos que le apoyaron'®, que tendrian consecuencias negativas
en el desarrollo politico, con desenlaces que después sus dirigentes lamentardn. El
debilitamiento de los partidos Liberal y Conservador y su desaparicion en 1966, para
formar el Partido Nacional, no se puede explicar sin considerar la opaca gestion del
gobierno de Jorge Alessandri (1958-1964), un empresario independiente, y la mala
relacion que tuvo con sus directivas. Los presidentes Frei Montalva y Allende debieron
enfrentar una oposicion al interior de su partido, con dirigentes que criticaron sus
decisiones y buscaron imponer sus preferencias en sus politicas (policies)''. La crisis
y la caida de la democracia en 1973 no es ajena a los conflictos al interior del partido
del Mandatario, que acentuaron la polarizacion que llevaria al golpe militar de 1973.

Esta tradicion de gobiernos de partidos fue restablecida en 1990, sobre otras
condiciones. Los dirigentes de las colectividades de centro y de izquierda, que se
enfrentaron en el pasado y se reencontraron en la oposicién a la dictadura, sacaron
lecciones del fracaso de la democracia y se propusieron evitar los errores. Optaron
por una politica de alianzas, que los llevaria a la formacion de una alternativa
unitaria de la oposicion, la Alianza Democratica en 1983 y la Concertacion de
Partidos por la Democracia (en adelante, la Concertacion), que derroté al general
Pinochet en el plebiscito de 1988. Se impusieron en las cuatro elecciones presiden-
ciales y parlamentarias siguientes, con la continuidad en el gobierno durante dos
décadas, con cuatro presidentes, dos del PDC y dos de izquierda'?. El PDC, el PR

8. SArTORI (1976), p. 173.
9. Gil (1969), p. 8.

10. Chile tuvo un presidencialismo de coalicion, HUNEEUS (2012). La excepcion fue el gobierno
de Eduardo Frei Montalva, que gobern6 sélo con el PDC.

11. Sobre la oposicion del PDC al gobierno de Frei Montalva, HUNEEUS (2016a); sobre la
oposicion del PS a las iniciativas del presidente Allende para lograr una salida democrética a la
crisis de 1973, GARCEs (1976).

12. Como se dijo (nota 2) los partidos de la Concertacién volvieron a controlar el Poder
Ejecutivo en 2014 en otras condiciones: como Nueva Mayoria, con el Partido Comunista.
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y el PS, junto al PPD, fundado en 1988 por politicos, especialmente del PS, el PC
y el PR, apoyaron a los presidentes, y tuvieron una alta disciplina en el Congreso,
favoreciendo la accion de los gobiernos.

En esos anos, se consolidé la democracia con politicas de justicia en las
violaciones a los derechos humanos, y alcanzé un importante crecimiento econdé-
mico, que ha permitido que la inmensa mayoria de los chilenos alcanzara mejores
condiciones de vida, como nunca en su historia'3.

Esta continuidad fue unica en Chile, porque antes de 1973, con la excepcion
del periodo de presidentes del PR (1938-1952), ningun Presidente entregd el poder
a un candidato de su partido o coalicion de partidos que le apoyo, sino que a uno
de la oposicion'.

Estos logros de los gobiernos de la Concertacion se consiguieron en un
contexto muy dificil, representado por una doble continuidad: la del exdictador,
como comandante en jefe del Ejército por ocho afnos, durante los cuales no cola-
boré con la democratizacion, y la de la Constitucion de 1980, redactada segun el
modelo de la “democracia protegida”. El texto constitucional impuso un veto de
la minoria, con senadores designados por el régimen anterior, que impidieron que
la Concertacion tuviera mayoria en el Senado, establecié altas mayorias para la
aprobacion de importantes materias ley (supra mayorias) y un sistema binominal
que acentud el poder de veto de la minoria, restringio la competencia electoral y
afecto el desarrollo del sistema de partidos's.

La continuidad de gobiernos de la misma coalicion favorecio su gestion, pues
sus politicas pudieron ser impulsadas sin interrupciones de cambios en la direccion
del Poder Ejecutivo. Sin embargo, también tuvo costos para sus partidos, que en-
frentaron enormes exigencias para atender sus funciones procedimentales'®, aquellas
referidas a proponer politicos y profesionales con altas credenciales para ocupar
los puestos superiores del gobierno y de los érganos paraestatales, y proporcionar
las ideas programaticas para la formulacion de las politicas, que debian enfrentar
desafios cada vez mas complejos. Los partidos descuidaron ambas necesidades,

13. Hubo un crecimiento promedio anual de 7,7% promedio entre 1990 y 1997, la inflacién
cay6 del 28% en 1989 a un 2-4%, mejord el empleo y las remuneraciones y se redujo en forma
sustancial la pobreza, del 40% en 1990 al 13,9% en 2009. FFRENCH Davis (2018). Véase también
MuRoz (2007).

14. Para una historia politica del periodo, véase COLLIER y SATER (1996).
15. HunNeEeus (2014).
16. MaIr (2015).
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lo cual perjudicaria su participacion en el gobierno, afectaria la gestion de este y
dafiaria sus capacidades electorales. Los presidentes no se preocuparon del estado
de los partidos, desentendiéndose de sus dificultades y conflictos, sin considerar que
ellos perjudicarian su labor.

La tesis que guia este articulo es que los recursos que definen el party go-
vernment estan constituidos por el orden institucional del presidencialismo y por
decisiones estratégicas adoptadas por los gobiernos. En estas destacé la estrategia
de legitimacion democrética en torno al crecimiento econémico, con el conven-
cimiento de que este producird bienes materiales y politicos que consolidaran la
democracia. Esta decision impuso la primacia de la economia sobre la politica y
descuid6 a los partidos, que no recibieron financiamiento publico hasta 2017,
Ello limitaria su autonomia frente al gobierno y a las empresas, pues recurririan al
patronage del Estado, es decir, obtener beneficios econémicos o politicos de parte
de las autoridades'®, y buscaran financiamiento de empresas, empleando practicas
irregulares e ilegales. Este fue un grave error, que tuvo consecuencias muy negativas
en los partidos y en el desarrollo politico.

A diferencia del party government en la anterior democracia, en la cual los
partidos tuvieron un activo protagonismo y enorme poder, en los gobiernos de la
Concertacion los partidos tuvieron una menor participacion y menor poder. Este
cambio se explica, como se dijo, por la autocritica de aquella época, producida por
las transformaciones programaticas y organizativas que tuvieron por la represion,
en especial en los de izquierda y por el contexto institucional de la dictadura. Esto
ultimo fue un importante factor, constituido por la reduccion de la arena politica
de la oposicion a la defensa de los derechos humanos, el desempeno profesional
y los centros privados de investigacion, en el cual trabajaron centenares de aca-
démicos e intelectuales de oposicion, muchos de los cuales tuvieron militancia
activa en los partidos, llegando a ocupar puestos en sus directivas'®. En ellos se
empleaba una légica tecnocratica en sus investigaciones, que llevaria a que se
desarrollara una logica de expertos en el diagnéstico de la realidad nacional.
Sus directivas, especialmente en el PS, no tuvieron la diversidad del pasado, que
incluyé con dirigentes sindicales, sino, ahora, profesionales, académicos y hasta

17. Los partidos en Uruguay tienen financiamiento publico desde 1929, uno de los mas antiguos
del mundo. Agradezco esta informacion a Ignacio Zuasnébar, profesor de la Universidad de la
Republica del Uruguay. Sobre el financiamiento de partidos, véase Casas (2008).

18. El concepto de patronage sigue a BLONDEL (2002).

19. HuneEus, CUEvAas y HERNANDEZ (2014).
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empresarios. Esta menor diversidad influyé en una menor disposicién a articular
la variedad de asuntos politicos.

Esta logica de expertos?, siguiendo una reflexién racional y usando con-
ceptos cientificos seria un legado de la participacion de politicos y académicos de
la oposicion a la dictadura, que les llevaria a tener una vision tecnocratica en las
decisiones de los gobiernos de la Concertacion, con mayor claridad-en las politicas
econdmicas, las cuales, como se vera mds adelante, ocuparon el primer lugar de su
agenda. Esta logica fue impulsada por economistas que ocuparon las principales
posiciones en el gobierno y en los partidos?!. Siguiendo la tipologia de Caramani??,
el party government tuvo que convivir con una representacion politica tecnocratica,
que perjudico a los partidos y a los gobiernos.

El articulo se organiza en seis partes. La primera, precisa-el objeto de estu-
dio, la literatura sobre party government y se presenta el marco conceptual que se
empleard; la segunda, analiza la participacion de los partidos en el gobierno antes
de 1973; la tercera, considera los cambios organizativos en las colectividades de la
Concertacion durante la oposicion a la dictadura; la quinta, revisa party government
entre 1990 y 2010 y la sexta, presenta las conclusiones.

1. El estudio del party government y el enfoque de analisis

Deciamos que el estudio del party government esti dominado por el parlamentarismo
europeo, sin prestar atencion a la que se da en el presidencialismo norteamericano,

20. Se impuso en ellos la conviccion de que “los economistas saben mas” que los profesionales
de otras disciplinas, O’ DONNELL (1995).

21. Ningun otro pais de América Latina en su democratizacion tuvo un mayor numero de
economistas en los principales puestos de poder. Dos de los cinco presidentes eran economistas,
Ricardo Lagos (2000-2006) y Sebastidn Pifiera (2010-2014), asi como también destacados politicos
de derecha, centro e izquierda. Los economistas dominaron no solo la direccién econdémica
desde el Ministerio de Hacienda, desde el cual tomaron decisiones de otros ministerios, incluso
en Educacion, también el ministro Secretario General de la Presidencia, Edgardo Boeninger, que
fue vicepresidente del PDC en 1987-1990. Varios ministros de Educacién fueron economistas, los
tres que tuvo el gobierno de Eduardo Frei Ruiz-Tagle, uno de ellos, José Pablo Arellano, habia
sido Director de Presupuestos en el de Aylwin. Los economistas también fueron parlamentarios
y presidentes de partido, Sergio Bitar, tres veces presidente del PPD (1992-1994; 1997-2000;
2006-2008) y senador (1994-2002); Jorge Arrate, presidente del PS (1990-1991) y Alejandro
Foxley, ministro de Hacienda de Aylwin, presidente del PDC (1994-1997) y senador (1998-2006).
Desarrollo estas ideas en HUNEEUS (2017).

22. CARAMANI (2017).
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como ha anotado Fiorina?’. Mds aun, agrega este autor, los estudiosos de party
government tienen una vision muy marcada por los gobiernos parlamentarios de
Europa occidental.

Es importante tener presente las diferencias que existen entre el parlamenta-
rismo y el presidencialismo, que influyen en la participacion de los partidos en el
gobierno. En el régimen parlamentario hay una separacion de poderes entre el Jefe
de Estado y el jefe del gobierno, este ultimo es el presidente del partido mayoritario,
ejerciendo las dos funciones. Por ello, esta interesado en que su colectividad con-
serve su fortaleza organizativa, su unidad y sus apoyos electorales, porque de ello
depende su continuidad en el cargo. En el presidencialismo, el Presidente concentra
las funciones de Jefe de Estado y jefe de gobierno, acumulando un enorme poder.
Puede nombrar y sacar a sus ministros sin necesidad de consultar a las directivas.
El liderazgo del Presidente es fundamental para lograr una insercion favorable al
party government y considere a las colectividades en la formacién y aplicacion de
las politicas. El Presidente debe cumplir una funcién de lider de la coalicion que le
apoya y ello requiere tener ciertas habilidades para lograrlo. No todos los presidentes
poseen la experiencia de haber participado en la direccion de su colectividad y conocer
sus complejidades y pocos, ademds, poseen las habilidades politicas para cumplir
la funcién de lider de la coalicion gobernante. Todo ello incide en el caracter que
adquiere el party government. De los presidentes de la Concertacion, solo Patricio
Aylwin (1990-1994) tenia la experiencia y las habilidades de un politico de partido.

Tampoco ha sido considerado por los estudiosos del presidencialismo. Cotta
concentra su estudio en los gobiernos parlamentarios y destina un parrafo al semi-
presidencialismo, haciendo referencias muy generales al presidencialismo?*.

En sus clasicos estudios Linz no considera a los partidos entre los factores
institucionales que caracterizarian esta forma de gobierno y lo distinguiria del
parlamentarismo?. Los vio en la legitimidad dual, con un presidente y un congreso
elegidos en distintas elecciones, que producen diferentes mayorias, que conducen a
conflictos entre ambos poderes. Ademads, el Presidente es elegido por un periodo fijo,
lo cual le da una gran rigidez para enfrentar las crisis politica, pues es muy dificil
sacarlo cuando es necesario para resolverla, pues el juicio politico es excepcional y

23. F1orINA (1986).
24. Cotta (2001).
25. Linz (1990); (1994).
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muy complejo?. Linz no considera las diferencias y hasta conflictos que pueden surgir
entre los ministros, o entre los partidos y el gobierno, que pueden dominar su gestion?’.
Por altimo, Linz no tiene en cuenta que el Presidente no tiene solo las funciones de Jefe
de Estado y de gobierno; también debe cumplir la funcion de liderazgo en su partido
y en la coalicién que le apoya para colaboren en cumplir el programa de gobierno.

Tampoco Shugart y Carey consideraron a los partidos en el gobierno en su
importante investigacion sobre el presidencialismo, considerando solamente su
dimension en el electorado y su papel en el Congreso, resaltando en ello la im-
portancia de la disciplina de sus legisladores para aprobar los proyectos de leyes
presentados por el Ejecutivo®®.

Samuels y Shugart se propusieron analizar el impacto de los presidentes y los
primeros ministros en los partidos, pero no examinaron la participacion de estos
en el gobierno, limitindose a formular una escueta referencia a ciertos “governing
dilemas™?.

Los estudios sobre la composiciéon y dindmica de los gabinetes en los go-
biernos de coalicion del presidencialismo entregan antecedentes para el estudio de
la participacion de los partidos en el Ejecutivo®. Sin embargo, se concentran en
la militancia partidista de los ministros, sin estudiar su trayectoria anterior en el
partido, ni sobre la participacion de los partidos en la designacién de los ministros
y en la preparacion de las principales politicas.

No se ha estudiado en forma sistematica la relaciéon que ha habido entre
el Presidente y las colectividades que le apoyan, ni como éstas se insertan en los
ministerios y en los gobiernos regionales.

La abundante bibliografia sobre los partidos en América Latina ha girado
en torno a su presencia en el electorado. Mainwaring y Scully definen su institucio-
nalizacion considerando, en primer lugar, su implantacion electoral, sin tomar en
cuenta sus recursos Como organizacion, ni tampoco su participacion en el gobierno,
cuyos resultados, en términos de politicas, pueden explicar su debilitamiento ante

el electorado’!.

26. PEREZ-LINAN (2009).

27.BITAR (1995) destaca las diferencias que hubo en el gobierno de Allende entre los ministros
politicos y los econémicos, que llevaria a decisiones contradictorias.

28. SHUGART y CAREY (1992).
29. SAMUELS y SHUGART (2010), pp. 51-52.
30. AMoriM NETTO (2002); AVENDARNO y DAvVILA (2018).

31. MAINWARING y ScuLLy (1995).
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Lupu ha estudiado el desplome de los partidos desde su dimensién electo-
ral, sin preguntarse pore el impacto que pudo haber tenido su participacion en el
gobierno en aquello®’. Argumenta: “el colapso de partido es fundamentalmente
sobre las actitudes y opciones de los votantes. Serian los votantes individuales los
que rechazarian a un partido establecido, que solo recientemente han apoyado. En
verdad, los colapsos de partidos estan precedidos por la caida de las adhesiones
partidistas”33. Sin embargo, los partidos que estudia, de Argentina y Venezuela, es-
tuvieron en el gobierno y el desplome electoral se produjo después de permanecer
en la direccion del Ejecutivo. No se puede explicar el debilitamiento del partido
Radical en Argentina sin considerar su participacion en el primer gobierno demo-
cratico (1983-1989), que fue monocolor, y que seria desbordado por crisis econ6-
mica que tuvo gran responsabilidad en la derrota de su candidato en los comicios
presidenciales 198934,

Se ha prestado bastante atencion al debilitamiento de los partidos chilenos en
el electorado, analizando los apoyos electorales y sus variaciones. Algunos autores
explican el debilitamiento de los partidos por su incapacidad para movilizar a los
votantes® o por el contexto politico, caracterizado por la caida de la confianza en
las instituciones politicas y de la participacion, que daria cuenta de una crisis de
representacion, reproduciendo tendencias que se darian en las democracias avan-
zadas®. Otros autores, como Morgan y Meléndez, argumentan que las causas de
su debilitamiento electoral estarian en sus estrategias de movilizacion electoral,
que han fallado®”. Sin embargo, no han considerado los costos de la participacion
continuada en el gobierno de las colectividades de la Concertacion y su impacto
en el apoyo electoral y en su organizacion.

La participacion de los partidos en el gobierno es una de las tres dimensiones
de la clasica diferenciacion de Key para el estudio de esta institucion?®. El distingui6
tres dimensiones de los partidos. Ellos son, en primer lugar, un conjunto de votantes,

militantes y a activistas que se preocupan de competir en las elecciones (el partido

32. Luru (2014).

33. Luru (2004), pp. 562-563.

34. Novaro (2009).

35.LuNA y ALTMmAN (2011); Luna (2017).
36. CASTIGLIONI y Rovira (2016).

37. MORGAN y MELENDEZ (2016).

38. Key (1994).
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en el electorado); en segundo lugar, son una organizacion extraparlamentaria, con
activistas, dirigentes y recursos institucionales, disefiada, en gran medida, para
participar en las elecciones, reclutando y capacitando dirigentes, articulando y agre-
gando intereses politicos (el partido como organizacién) y como una organizacion
que se propone crear una mayoria de gobierno, de organizarlo (nombramiento de
ministros y altos funcionarios), definir e implementar los objetivos de politica y
controlar a controlar la administracion (partido en el gobierno, party government).

Estas tres dimensiones estan muy relacionadas entre si, aunque la mas im-
portante para la sobrevivencia del partido, en opinion de Strom*, es su capacidad
de desempefio en el gobierno porque “los votantes solo podran confiar en los
partidos si ellos tienen alguna capacidad de liderazgo para hacer realidad politicas
publicas acordadas en el gobierno”*’. Los partidos en el gobierno deben cuidar que
se impulsen politicas que resuelvan los problemas prioritarios de la poblacién y
que los resultados sean percibidos por la mayoria. Los ciudadanos los evaltan en
las elecciones segun los resultados de las politicas publicas, por lo cual los erro-
res o insuficiencias en estas tendran consecuencias en los apoyos que reciban en
las urnas. Una opaca o débil gestion de gobierno los castigarad en las elecciones,
como ocurri6 a liberales y conservadores en Chile en las presidenciales de 1964 y
parlamentarias de 1965.

Wolinetz*! tiene presente la diferenciacion de Key, cuando distingue tres ta-
reas de los primeros. La primera apunta a la lucha electoral, buscando votos (vote-
seeking), la otra es la formulacion de las politicas que impulsaria el partido en el
gobierno (policy-seeking) y la tercera, esta constituida por los esfuerzos para llegar
al poder (office-seeking). Los partidos antes de 1973 abarcaron esas tres tareas, pero
durante la dictadura de Pinochet los de la Concertacion se concentraron en dos
de ellas: la lucha electoral (vote-seeking)y la busqueda del poder (office-seeking),
que giraban en torno al plebiscito sucesorio, que aparecié como el camino para
recuperar la democracia. La tercera tarea, la formulacion de las politicas (policy-
seeking), fue delegada en los centros de investigacion independentes, en adelante,
los centros, y asumida por académicos y profesionales que se guiaron mds por una
logica tecnocratica, lo cual tuvo enormes consecuencias porque no consider6 las

cuestiones politicas, que se hara visible cuando algunos de ellos estén en el gobierno.

39. StrOM (2000), p. 182.
40. StrOM (2000), p. 183.
41. WoLiNETZ (2002).
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La representacion politica de partidos tuvo un alto componente de representacion
tecnocratica, siguiendo los conceptos de Caramani*?.

Para Katz, party government abarca, a lo menos, tres condiciones: “En primer
lugar, dice el autor, las principales decisiones del gobierno tienen que ser tomadas
por personas elegidas en elecciones conducida a través de orientaciones partidistas o
individuos designados por y responsables ante aquellas personas. En segundo lugar,
las politicas (policies) tienen que ser decididas por el partido de gobierno cuando
es un gobierno de partido unico o por negociaciones entre los partidos, cuando es
uno de coalicion. Y, en tercer lugar, los mas altos funcionarios (es decir, ministros
del gabinete y especialmente el primer ministro) deben ser seleccionados al interior
de sus partidos y ser responsables a la poblacion a través de sus partidos”*3.

Estas tres condiciones fueron aumentadas a cinco por Katz en un trabajo
posterior, en los que llamd la atencidon que los partidos, para cumplir sus funciones
centrales segun el modelo del party government, deben actuar cohesionadamente
para llevar adelante las decisiones politicas y deben ser responsable de ellas ante el
electorado*. En la practica, estas cinco condiciones se dan de distinta manera en
los sistemas politicos, habiendo una variedad de party government.

Blondel ha dado una definicion restrictiva del party government, sefialando
que es el estudio de la “insercion de los partidos elegidos para apoyar al gobierno
y compartir su vida gubernamental, y que busca clarificar la naturaleza de esa
insercion”# (destacado nuestro). Ademads, analiz6 una dimensién que no ha sido
suficientemente considerada por los estudiosos: el patronage, es decir, el uso de los
recursos del Estado por los partidos para favorecer sus necesidades organizativas
y electorales, Sin embargo, esa insercion depende de varios factores, desde las
elecciones, que determinan el tipo de mayoria que dard origen a la formacién del
gobierno, hasta la opciones de politicas que impulsa el gobierno, las decisiones
estratégicas para alcanzar los objetivos y la forma de integracion de los partidos
en el gobierno, con la distribucion de ministerios entre ellos, si es un gobierno de
coalicion, o entre las corrientes o fracciones si es “monocolor”.

Por otro lado, la relacion entre las colectividades y el gobierno varia entre una
cercania moderada, con un uso moderado de los recursos de patronage y una cercania

42. CARAMANI (2017).
43.Katz (1986), pp. 43-44.
44.Katz (1987) p. 7.

45. BLONDEL (2002).

158



REVISTA CHILENA DE DERECHO Y CIENCIA POLITICA
DICIEMBRE - MAYO 2018 « ISSN 0718-9389 - e-ISSN 0719-2150 « VOL. 9 - N° 1
DOI 10.7770/RCHDYCP-VON1-ART1298

extrema, cuando el Estado es invadido por aquellos, perdiendo los ministros y los
altos funcionarios la autonomia politica y profesional para tomar las decisiones. Esto
es conocido como “la partidocracia, que es una insalubre simbiosis entre los partidos
que estan en el gobierno y el gobierno y la administracion publica”*. Esta invasion
se traduce no solo en un extremo uso de los recursos de patronage sino, también, de
practicas clientelisticas y de corrupcion, que dafian la gestion del gobierno y su imagen
ante la ciudadania. La otra alternativa extrema ocurre cuando los gobiernos invaden
a los partidos, que se expresa en la influencia que ejercen los ministros en las organi-
zaciones partidistas, interviniendo en sus elecciones y en la seleccion de candidatos®’.

La participacion de los partidos en el gobierno plantea otra funcion, ademas
de las indicadas por Katz y Blondel, destacada por Katzenstein*. Sirven como
una fuerza centripeta para la cohesion y eficacia del sistema politico, que cobra
mas relevancia cuando crece de tamano y adquiere una mayor complejidad por la
diferenciacion de sus funciones, con nuevas instituciones, al interior o fuera de los
ministerios, que plantea la necesidad de coordinacion de las decisiones.

Esta funcion es muy importante porque el Estado ha crecido y se ha diferen-
ciado en su organizacion, siguiendo una dindmica centrifuga®. El Presidente tiene un
mayor numero de cargos que debe llenar y el sistema politico requiere tener capaci-
dades centripetas para tomar decisiones coordinadas y con eficacia. Esta necesidad
tiene una complejidad adicional, representada por la debilidad de la administracion
publica chilena, que no tiene la autonomia y la fortaleza que tienen las democracias
avanzadas. En estas, hay una administracion publica fuerte, con funcionarios de
carrera, no politizados, que se mantienen por encima de los cambios de regimenes
politicos y de gobiernos. Poseen conocimientos y experiencia y trabajan bajo la
direccion de altos directivos que tienen enorme poder (“los mandarines”, como los
llama Dogan®’). En la practica, las politicas son preparadas por los altos funcionarios
que tienen los conocimientos de las materias de cada ministerio y también ven su
aplicacion, bajo la direccion y control de los ministros. El civil service, en definitiva,
permite a los ministros y al jefe de gobierno concentrarse en las tareas politicas’!.

46. BLONDEL (2002), p. 235.

47. BLONDEL (2002), p. 237.

48. KATZENSTEIN (1987).

49. Usamos el concepto de crecimiento del Estado en el sentido que le da Garcia PELayo (1977).
50. DogaN (1975).

51. BLoNDEL (1995); DoGaN (1975); PAGE y WriGHT (2007).
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En Chile, los ministros se apoyan en asesores que vienen de fuera del Estado
para formular y evaluar las politicas, que poseen los conocimientos técnicos, pero no
disponen de la informacion sectorial, carecen de experiencia politica y no conocen
las complejidades de la administracion del Estado®2. El gobierno de Ricardo Lagos
creo un “servicio civil”, una importante reforma que perfecciona la administracion
publica, de alcances especificos, pues establece un sistema de nombramiento de altos
funcionarios por concurso publico a través de la Alta Direccion Pablica®®. No es un
servicio civil propiamente tal, sino un método de seleccion de personal superior del
Estado, la mayoria de los cuales proviene de fuera de éste, no conocen la adminis-
tracion publica y carecen de experiencia politica, que les lleva a tener dificultades
para entenderse con las asociaciones de funcionarios®. Esta ley tuvo la ventaja de
limitar el poder de patronage de las colectividades en el gobierno, pues numerosos
puestos fueron designados por concurso publico de antecedentes.

2. Laparticipacion de los partidos en el gobierno antes del golpe
militar de 1973

En el anterior periodo democratico los partidos tuvieron enorme poder, con orga-
nizaciones que tenian numerosos militantes activos, con implantacion territorial a
lo largo del pais y con presencia en las organizaciones sindicales y estudiantiles®.
Buscaron influir en las decisiones de los gobiernos, exigiendo presencia en los
gabinetes y en los ministerios y multiples servicios publicos, que incluia las em-
presas publicas. Sus directivas no hicieron excepcion en ello con presidentes de su
colectividad, dificultandoles su labor. Los presidentes no tuvieron una relacion facil
con su respectivo partido y con los que le apoyaban’®. Los excesos de los partidos,
en sus exigencias por ocupar cargos en el gobierno, favorecio el desarrollo de un
discurso critico a ellos, promoviendo un gobierno sin su participacion y a favor

52. Decisiones de colaboradores del ministro Lagos de Obras Publicas del gobierno de Frei
Ruiz-Tagle (1994-2000), que no eran funcionarios de carrera del Ministerio de Obras Publica,
llevaron a cometer actos ilegales —“el Mop-Gate”-que serian investigados por la justicia, impactando
a la opinion publica.

53. GONZALEZ-BUSTAMANTE et al. (2016).

54. Entrevista con Carlos Insunza, presidente de la ANEF (Asociacién Nacional de Empleados
Fiscales), 3 de marzo de 2017.

55. ANGELL (1972).

56. BRAHM, BERTELSEN y ECHEVERRIA (2002).
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del apoliticismo en el debate publico, resaltando el liderazgo de personalidades in-
dependientes, que tendrian las capacidades para dirigir el gobierno, sin estar atado
a las exigencias particulares de los partidos®”. Hubo presidentes elegidos con una
campaifa contra los partidos (Carlos Ibafiez en 1952) y gobernd sin ellos (Jorge
Alessandri en 1958). Sin embargo, ambos mandatarios formaron gabinetes con
los partidos que lo apoyaron en la eleccion. En el caso de Alessandri, conté con
el apoyo del PR en el Congreso desde un comienzo, que le dio el respaldo de sus
parlamentarios para su eleccion por el Congreso pleno, pues habia obtenido solo
el 31,1% de los votos en la elecciéon presidencial, el mas bajo de los presidentes
elegidos durante la vigencia de la Constitucion de 1925.

Los presidentes no podian nombrar a sus ministros sin contar con la aproba-
cion del partido (“el pase”), exigencia que relativizaba la atribucion constitucional
del Mandatario de nombrar a sus ministros®®. Las bancadas parlamentarias de la
coalicion de gobierno no siempre mostraron la disciplina necesaria para aprobar
sus proyectos de ley, exigiendo para ello concesiones del gobierno y para nombra-
mientos que requerian la aprobacion del Senado (embajadores). El presidente Pedro
Aguirre Cerda (PR), que habia presidido su colectividad, elegido Presidente en una
coalicion con partidos de izquierda, el Frente Popular, amenazé renunciar al partido
por la falta de cooperacion de sus parlamentarios®. Su prematura muerte impidid
que escalara el conflicto. .

Su sucesor, otra personalidad del Partido Radical, Juan Antonio Rios, expresi-
dente del PR, también tuvo muchas diferencias con su colectividad, que dificultaron su
gestion®®. Renunci6 a la mitad de su mandato por enfermedad, que le llevo a la muerte
en 1945. Su sucesor, Gabriel Gonzélez Videla (PR) (1946-1952), también expresidente
de la colectividad, logré que su partido lo apoyara en forma disciplinada, en lo cual
no estd ajena su politica anticomunista, que polarizé el conflicto politico y no dejé

57. Ese discurso contra los partidos y la politica corresponderia a la representacion politica
populista en la tipologia de CaramaNT (2017).

58. El presidente del PR, el senador Radl Rettig, le entrego al presidente Jorge Alessandri los
nombres de los ministros que debia nombrar cuando llamé a su partido al gobierno en 1961.
El Mandatario le sefial6é que €l tenia la atribucion constitucional de nombrar a sus secretarios
de Estado, pero tuvo que nombrar a los propuestos por el PR. Agradezco esta informacion a
Paulino Varas, exministro de Tierras y Colonizacién de ese gobierno, en una de las numerosas
conversaciones que hemos tenido como profesores en el Departamento de Derecho Publico de
la Universidad de Chile.

59. COLLIER y SATER (1996).
60. COLLIER y SATER (1996).
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espacio para diferencias entre el PR y el Presidente. Esta politica provocd enorme dafio
al PR, que rompid la confianza de la izquierda para la formacion de futuras coaliciones
electorales, con la cual habia logrado que tres militantes llegaran a La Moneda, y lo
perjudicé electoralmente, perdiendo las elecciones presidenciales de 1952.

Le sucedieron dos presidentes sin militancia partidista y que emplearon un
discurso contra los partidos y los politicos en la campana electoral, el general Carlos
Ibadiez (1952-1958) y Jorge Alessandri (1958-1964). En sus gobiernos, especial-
mente en el de Alessandri, predominé una representacion politica populista, en la
tipologia de Caramani®'. Ibafiez goberné haciendo un amplio uso de los estados de
excepcion, convocando, en el primer afio, al gabinete, militantes de los partidos que
le apoyaron en la elecciéon®?. Después, recurriria a personalidades independientes
y hasta militares, lo cual demostraba que no se apartaba de su profesion y de su
estilo de liderazgo presidencial cuando fue dictador (1926-1931).

Jorge Alessandri fue mas explicito que su antecesor en su postura critica ha-
cia los partidos que lo llevaron a La Moneda. Algunos parlamentarios del Partido
Conservador se quejaron de que el mandatario no hubiera incorporado militantes
de su colectividad al gabinete cuando se formé en 1958, formando uno con in-
dependientes®®. Debid recurrir a cuando en las elecciones parlamentarias de 1961
liberales y conservadores disminuyeron su representacion parlamentaria, por lo cual
Alessandri perdio el tercio parlamentario, que le permitia detener los proyectos de
leyes aprobados por la mayoria opositora. En esa situacion, debi6 incorporar a las
colectividades de derecha al gabinete y al PR, que obtuvo las importantes carteras
de Economia, Relaciones Exteriores y Salud®. Con todo, Alessandri mantuvo una

61. CARAMANTI (2017).

62. Clodomiro Almeyda, socialista, fue ministro del Trabajo. Carlos Altamirano, también
socialista, fue subsecretario de Hacienda.

63. El senador conservador Juan Antonio Coloma plante6 que Alessandri lleg6 a La Moneda
por el peso de los partidos y que no mds del 10% de los votos que recibi6 fueron “independientes™.
Agregd que “independientes” no tienen responsabilidad politica, pues “cuando el independiente
fracasa se va a su casa”, lo cual no ocurre con el militante de un partido, que “debe seguir dando
la cara por los errores o debilidades”. Ercilla, N° 1257, Santiago, 24 junio 1959, p. 9.

64. Antes del régimen militar, el Ministerio de Economia tenia enorme poder por el papel
del Estado en la economia, desde la fijacion de los precios de productos, hasta las numerosas
empresas publicas, que dependian de esta cartera. El desmantelamiento del Estado empresario
y la importancia de la politica fiscal en la lucha contra la inflacion a través de la reduccion del
gasto publico debilité el poder del Ministerio de Economia y convirti6 al de Hacienda en el mas
importante del sector econémico.
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relacion distante con ellos y los critico, sin hacer distincion entre los de gobierno
y de oposicion. Este estilo de gobierno y los mediocres resultados econémicos
acentuaron el debilitamiento electoral y organizativo de liberales y conservadores,
que llevaria a una penosa situacion en las elecciones de 1964, en la cual abando-
naron la candidatura presidencial conjunta con el candidato presidencial del PR,
apoyando a Eduardo Frei. También repercuti6 en las parlamentarias de 19635, en
que se desplomaron, que llevaron a la disolucién de ambas colectividades y a la
fundacion del Partido Nacional.

El presidente Eduardo Frei Montalva formé un gobierno de partido y fue
monocolor, aunque nombr6 ministros independientes (Hacienda, Educacion y
Salud). Numerosas personalidades del PDC asumieron altas posiciones en el
Poder Ejecutivo y en puestos de asesoria, con lo cual buscé la integracion de su
colectividad al gobierno. Impuls6 un ambicioso programa, que fue preparado por
el partido®, definiendo la agenda del gobierno y cumpliendo uno de los rasgos de
party government, que incluy6 la reforma agraria®. Sin embargo, esta inclusion
de militantes en el aparato estatal y las reformas no satisficieron a un grupo de
parlamentarios y dirigentes del partido, que buscaron imponer un nuevo progra-
ma —“la via no capitalista de desarrollo”, agrupados en dos facciones, “rebeldes”
y “terceristas”, que ganaron su direccion en julio de 1967. El conflicto entre el
partido y el Presidente escalaria, llevando a la caida de esa directiva. El sector
juvenil de los “rebeldes”, que controlaba la Juventud Demdcrata Cristiana (JDC),
asumi6 posiciones ideoldgicas ajenas, asumiendo el marxismo y el leninismo, y
siguié una politica de confrontacién contra el gobierno. Ello dio la imagen de un
partido dividido, que lo perjudic6 en su imagen publica, perdiendo votos en las
elecciones municipales de 1967 y en las parlamentarias de 1969¢. Los “rebeldes”
romperian con este en mayo de 1969, abandonando la colectividad dos senadores
y un diputado, junto a numerosos dirigentes de la juventud, fundando el MAPU,
que se integraria a la coalicion de izquierda: la Unidad Popular. En las elecciones
presidenciales de 1970 su candidato, Radomiro Tomic, salié tercero, con el 27,8 %,
superado por Salvador Allende y Jorge Alessandri, casi la mitad del porcentaje
obtenido por Frei seis afios antes, 55,6 %%. En 1971, un sector de los “terceristas”

65. LaBarca (2017).
66. AVENDANO (2017).
67. HUNEEUS (2016a).
68. Cruz-COKE (1984).
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renuncidé al PDC, formando la Izquierda Cristiana (IC), que se incorporé al go-
bierno de la Unidad Popular.

El gobierno de la Unidad Popular del presidente Salvador Allende (PS) (1970-
1973), que se propuso impulsar una revolucion al socialismo con el apoyo de una
minoria del electorado (obtuvo un 36,6% de los votos), fue en el cual los partidos
tuvieron mayor poder. Los principales del conglomerado, el PC y el PS, controlaban
la principal organizacion sindical (la CUT) y numerosos sindicatos industriales y
campesinos. También tenian organizaciones juveniles que controlaban las federa-
ciones estudiantiles, con excepcion de la Universidad Catdlica. Ademas, tenian una
poderosa organizacion, con intelectuales y académicos, con una fuerte presencia en
algunas universidades. Los partidos tuvieron mayor poder en el nombramiento de
ministros que en los anteriores gobiernos. Ademas, participaron en la deliberacion
sobre las principales politicas, a través del comité politico, formado por presidentes
de las colectividades y los ministros. El Presidente tenfa que mediar entre posiciones
muy distintas entre ellos, buscando mantener la unidad de la coalicion. Esta funcion
fue mas dificil de llevar adelante cuando se agravo la crisis econémica y politica y las
alternativas eran discrepantes y la opcion por una era rechazada por algun dirigente, lo
cual ponia en riesgo la unidad de la coalicion®. EI PS asumi6 posiciones maximalistas,
proponiendo ir mas alla del programa electoral (“avanzar sin transar”) y el PC fue
partidario de mantener los objetivos del programa y buscar un acuerdo con el PDC.

La division en la UP paraliz6 al gobierno y dejo al Presidente ante la alter-
nativa de buscar un acuerdo con el PDC para resolver la crisis politica, pero fue
rechazado por el conglomerado. Como lo plante6 el presidente del MAPU-OC en
la reunion del comité politico de la UP el sibado 8 de septiembre de 1973, como
recuerda el ministro Sergio Bitar: “entre didlogo (con el PDC) y unidad de izquierda

70

optamos por unidad de la izquierda””’. Esa preferencia acentuaria la crisis politica,

que condujo al golpe militar tres dias después.
3. Los cambios de los partidos de oposicion a la dictadura
Deciamos que la participacion de los partidos desde 1990 esta marcado por los cam-

bios programaticos y organizativos que tuvieron las colectividades de la Concertacion
durante la dictadura. Los de izquierda valoraron la democracia, abandonaron el

69. Informacién de Sergio Bitar, ex ministro de Mineria de Allende, 10 de marzo de 2018.
70. Brtar (1995), p. 370.
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programa revolucionario y admitieron el papel del mercado en el sistema econémico.
Algunos dirigentes historicos llegaron a valorar la transformacion econémica de la
dictadura y se incorporarian mas tarde al sector privado y ejerceran influencia politica
en los anos de la Concertacion a través del lobby, la consultoria de empresas y en
directorios, sirviendo de puente entre empresarios y parlamentarios para recaudar
financiamiento de campanas electorales y partidos. Esto se reforzaria por la puerta
giratoria de exministros y altos funcionarios en directorios y puestos superiores en
empresas privadas. El PDC renuncio a la estrategia de actuar en solitario (“camino
propio”) que siguio en el pasado, e impulsaria una politica de acuerdos con el PS
para luchar por el retorno a la democracia, que consideraba formar un gobierno
de coalicion cuando se restableciera la democracia. Esto ultimo se justificaba no
solo por el temor ante la magnitud de las tareas que enfrentaria el primer gobierno
democratico sino, también, por el interés de compartir los costos y no asumirlos en
solitario, como ocurri6 con el gobierno de Frei, que puso enormes presiones sobre
el PDC, enfrentando una oposicién desde la izquierda y la derecha.

Hubo profundos cambios en la direccion de los partidos, especialmente de
izquierda, por la dura represiéon que amputd a su élite dirigente por la muerte y el
exilio, y con las muy dificiles condiciones para su sobrevivencia, con una minoria de
dirigentes y personalidades de las colectividades de centro e izquierda que siguieron
en politica. Las directivas de las organizaciones de izquierda estuvieron dominadas
por intelectuales y académicos, sin presencia de dirigentes sindicales y sociales.
Este cambio influy6 en el trabajo de las colectividades, con una preocupacion mas
intelectual y tecnocratica de los problemas, y no politica, y sin considerar la parti-
cipacion de los dirigentes sociales en sus deliberaciones y decisiones.

Por otro lado, la accién politica se redujo al maximo porque los partidos
fueron prohibidos (de izquierda) y los demads “suspendidos”. E1 PDC fue tensionado
por el hecho de que tuvo distintas visiones ante el golpe, la directiva lo respaldé
y un sector de dirigentes (“los trece”), lo condend, reproduciendo la divisién que
tuvo en los ultimos meses de la democracia. E1 PDC fue la principal colectividad de
la oposicién y mantuvo una cierta capacidad para actuar, aunque su organizacion
territorial dej6 de funcionar.

El tinico espacio en el cual pudieron reunirse los dirigentes de oposicion fue en
las organizaciones de defensa de los derechos humanos y en los centros privados de
investigacion (en adelante, los centros), que recibieron financiamiento internacional.

Los centros reunieron a centenares de profesionales y académicos, muchos de
los cuales fueron expulsados de las universidades y eran militantes o simpatizantes
de partidos. Hubo claridad desde un comienzo que la oposicion seria a través de los
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partidos. En 1985 habia cuarenta y tres centros en los cuales trabajaban centenares
de profesionales de distintas disciplinas, mayoritariamente de las Ciencias Sociales
e importantes personalidades de la oposicion a la dictadura”. Solo siete existian
desde antes del golpe militar, dieciéis se fundaron entre 1974 y 1979 y veinte fueron
creados desde 1980.

El PDC contaba con centros privados financiados por la Fundacién Konrad
Adenauer, de Alemania Federal, que continu6 con sus programas durante la dictadu-
ra. Destacaban el Instituto de Estudios Politicos (IDEP), que en 1974 se transform6
en el Instituto Chileno de Estudios Humanisticos (ICHEH), dedicado a la difusion
de las ideas a través seminarios y cursos de capacitacion y la publicaciones y la
Corporacion de Promocion Universitaria (CPU), que orient6 su labor al andlisis de
la situacion de las universidades, el desarrollo de las ciencias y el apoyo a las orga-
nizaciones estudiantiles’. Mas tarde, personalidades del PDC fundarian dos think
tank: en 1976 surgié CIEPLAN (Corporacion de Estudios para Latinoamérica),
dirigido por Alejandro Foxley, y el Centro de Estudios del desarrollo (CED), fundado
en 1982 por Gabriel Valdés. CIEPLAN lleg6 a ser el principal centro de estudios
econdémicos independiente en el pais y a fines de la década de 1980 tendria veinte
economistas a tiempo completo, con doctorados en las principales universidades
de los paises avanzados”.

Quienes estaban vinculados a las distintas facciones del PS, a la IC y el MAPU
dispusieron de la Flacso (Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales), el Centro
Avance, Sur Profesionales y otros think tank, creados desde 1983, que incluy6 el
regreso a Chile de centros creados en el extranjero, como el ILET vy el Instituto
para el Nuevo Chile.

Los centros de estudios cumplieron importantes funciones politicas, pues
permitieron el reclutamiento de activistas y dirigentes, formularon criticas al régi-
men militar, que sirvieron para el discurso de la oposicidén, promovieron didlogos
y encuentros que ayudaron al reencuentro de dirigentes que se habian enfrentado
en el pasado, ayudando a la convergencia de los partidos. Fue en ellos donde se
prepard la alternativa programatica y de liderazgo para cuando los militares vol-

vieran a los cuarteles’.

71. Diaz, LANDSTREET y LLADSER (1984); LLADSER (1986).
72. HUNEEUS (2016a).
73. S1Lva (1992); HuNEEUS, CUEVAS y HERNANDEZ (2014).

74. HuNEEUS, CUEVAS y HERNANDEZ (2014).
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Cuando fue posible una cierta actividad politica desde 1983 y la oposicion
se organizo y desarroll6 una activa labor, los investigadores de los think tank que
pertenecieron a alguna organizacion partidista no participaron en ella, por lo cual
no llegaron a conocer los intereses y expectativas de sus militantes. Su aproxima-
cion a los problemas del pais fue mds bien académica, desde la preparacion de las
politicas, policy seeking, sin considerar los aspectos programaticos y organizativos
que se deben atender para ganar las elecciones.

El poder de los think tank se extendi6 a la democracia, pues casi la mitad de
los ministros y numerosos altos funcionarios del gobierno de Aylwin y una parte
considerable en los demds gobiernos trabajaron en alguno, especialmente del equipo
econdémico y siguieron el estilo decisorio de los afios de la dictadura, de expertos y

ajeno a las repercusiones electorales de las policies. (Tabla 1).

Tabla 1.

Procedencia de los ministros de los gobiernos de la Concertacion (1990-2010)

Presidencia Centros Ejercicio Politicos® Total
de estudios' profesional’
Patricio Aylwin (1990-1994) 10 11 4 25
Eduardo Frei R-T (1994-2000) 14 22 1 37
Ricardo Lagos (2000-2006) 11 11 10 32
Michelle Bachelet (2006-2010) 8 24 N 37
Total 43 68 20 131

! Corresponde a aquellos ministros que antes de incorporarse al gobierno realizaban labores de investi-
gacion en algin centro privado de investigacion.

2 Comprende a los ministros que se han destacado por ejercer sus profesiones en el dmbito privado.
3 Agrupa a ministros que han sido parlamentarios o dirigente de partidos politicos.

Fuente: HUNEEUS, CUEVAS y HERNANDEZ (2014), elaboracion propia a partir de la informacién en LLADSER
(1986) y Diaz, LANDSTREET y LLADSER (1984) e informacion de prensa.

Centenares de profesionales de los think tank fueron nombrados en altos
puestos del gobierno o fueron asesores de los ministros, participando en la prepa-
racion y aplicacion de politicas, funciones que podrian haber cumplido los altos

funcionarios de la administracion publica (“los mandarines””).

75. DoGAN (1975).
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4. La participacion de los partidos
en la era de la Concertacion (1990-2010)

La participacion de los partidos en los gobiernos de la Concertacion fue distinta a
la que hubo antes de 1973. Ello estuvo influido por las lecciones extraidas por sus
dirigentes a raiz de la crisis y caida de la democracia, y por los cambios organizativos
y programaticos durante la dictadura. También se debe a los cambios en el contexto
institucional, con un presidente que, aunque dotado de mayor poder que el que
tenia en la Constitucion de 19235, estuvo limitado por los senadores designados, las
supra mayorias para aprobar amplias materias de ley, y por la autoridad de 6rganos
paraestatales autonomos (destacan el Banco Central y el Tribunal Constitucional)’.
El liderazgo presidencial fue muy importante para definir la insercion de los partidos
en el gobierno.

La principal leccion extraida por los de centro y de izquierda de la anterior
experiencia de gobierno en democracia fue entregar al Presidente la autonomia
para nombrar a los ministros y para definir las orientaciones programaticas. Los
gobiernos no serian de partidos, sino suprapartidarios. Para reforzar esta decision,
el presidente Aylwin suspendi6 la militancia en el PDC, habiendo sido antes seis
veces presidentes de la colectividad y fue senador durante los gobiernos de Frei
Montalva y de Allende, conociendo por ello los conflictos entre el partido y el 1
Presidente”’. Durante su mandato cuidé mantener una buena relacion con los par-
tidos de gobierno, cumpliendo la funcion de lider de la coalicion. Sus sucesores se
preocuparon de que estuvieran representados en el gabinete, siguiendo un criterio
de proporcionalidad, sin ser lideres de la Concertacion como fue Aylwin 75,

Deciamos que el liderazgo presidencial fue muy importante en la participacion
de los partidos en el gobierno. Con la excepcion del presidente Aylwin, sus sucesores
no tenian las habilidades de él y no valoraban la funcion de los partidos. Fueron
militantes de una colectividad, pero tardiamente tuvieron puestos en la directiva
nacional. Ademads, tuvieron un estilo de liderazgo muy diferente al de Aylwin, pues
aquellos mantuvieron distancia de su colectividad. Frei Ruiz-Tagle era un empre-
sario y entré a la politica a la muerte de su padre, el ex Presidente, en 1982. Lagos,

76. HUNEEUS (2014).

77.Se han puesto en la web los documentos del Presidente, incluyendo su correspondencia,
entre las cuales se encuentran las que intercambié con el presidente Frei cuando era presidente
del PDC. www.archivopatricioaylwin.cl/handle/123456789/3467, acceso 1 de marzo de 2108.

78. HuNEEUS (2012); AvENDARNO y DAvira (2018).
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abogado, economista y profesor universitario, milité en su juventud en el PR,
renunciando para ser independiente de izquierda, tuvo protagonismo politico en
la Universidad de Chile durante la reforma universitaria (1966-1973), ingresando
al PS en la década de 1980, sin pertenecer a una faccion”. Fundo6 el PPD en 1987,
del cual fue su primer presidente, con la perspectiva de preparar su postulacion
presidencial. Michelle Bachelet, médico, militante del PS desde su juventud, tuvo
una militancia activa en la dictadura, en la clandestina, sin ocupar puestos directivos
hasta fines de los afios 80, ingresando a su comité central®.

Ninguno de los tres sucesores de Aylwin mantuvo una relacion directa con
las directivas. Frei se desentendié del PDC y delegé las relaciones con aquellas en
el ministro del Interior. Lagos cuidé la relacion con el PS y el PPD, con los cuales
se reunian regularmente y tuvo una mala relacion con los presidentes del PDC?!.
Bachelet fue la mas distante, optando desde la campafia presidencial por una “de-
mocracia ciudadana” y un estilo de liderazgo “ciudadano”, que estaba mas cerca
del estilo presidencial de la democracia delegativa de O’Donnell®2.

El estilo presidencial de Bachelet fue el que tuvo mayores costos para las co-
lectividades de la Concertacion. Ella se mantuvo alejada de los conflictos internos
que llevaron a rupturas, a pesar de que podian perjudicar al gobierno, como ocurrié.
Comenzaron en el PPD en 2006, con la renuncia al partido de un senador y un
diputado. Siguieron en el PDC en 2007, con la expulsion del expresidente Adolfo
Zaldivar, con la renuncia de cinco diputados en solidaridad con él y en el PS, un
ano después, con la renuncia de dos senadores, un diputado y un expresidente del
partido. Las rupturas del PPD y el PDC le hicieron perder la mayoria en ambas
camaras, que habia alcanzado el conglomerado por la eliminacion de los senado-
res designados por la reforma constitucional de 2005, que le permitié obtener la
mayoria del Senado en las elecciones de ese ano. Sin mayoria en el Congreso, la

79.Lacos (2013).
80. Insunza y ORTEGA (2005).

81. Lagos no escondi6 su mala opinion de Ricardo Hormazabal, presidente del PDC al comienzo
de su gobierno. Después, el presidente de la colectividad fue el senador Adolfo Zaldivar, tuvo una
dificil relacion con Lagos, exigiendo el nombramiento de ministros de su sector. En un almuerzo de
la directiva con Lagos, con los ministros DC del gabinete, entre los cuales estaba Mario Ferndndez,
ministro Secretario General de la Presidencia, Zaldivar le enrostr6 al Mandatario que el PDC
no tenia un militante en el comité politico, al cual pertenecia Ferndndez, pero no era parte de su
sector en el partido. Después de algunos meses, Lagos cambi6 a Ferndndez, nombrando a un DC
aceptado por Zaldivar. Informacion proporcionada por Mario Ferndndez.

82. O’DoNNELL (1992).
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acusacion constitucional presentada por la oposicion contra la ministra de Educacion
el 2007, Yasna Provoste (PDC), por irregularidades administrativas y legales de
la Secretaria Regional Ministerial de la Region Metropolitana, seria aprobada en
la Camara de Diputados y destituida por el Senado. Esta fue la primera ocurrida
desde los conflictivos afos del gobierno de la Unidad Popular, cuando la oposicion
empled la acusacion constitucional contra ministros para presionar al gobierno a
cambiar su politica®.

También influyeron en la participacion de los partidos en el gobierno las
decisiones estratégicas de este. Sobresalen dos decisiones estratégicas, una en la
politica econémica y la otra fue su estrategia politico-electoral. La primera deci-
sion fue definir la legitimacion democratica en torno al desempefio econémico. Se
considerd que, aunque en el corto plazo, la estabilidad democratica dependia de la
subordinacién de los militares a la autoridad civil y de la actitud del general Pinochet
en ello, a mediano y largo plazo la estabilidad del orden politico se jugaba en una
buena gestion econdmica, con cinco millones de pobres, el 40% de la poblacion. El
crecimiento produciria los bienes economicos que permitirian la consolidacion de la
democracia. Esta decision fue adoptada por el equipo econdémico basada en consi-
deraciones econdmicas, sin tener en cuenta los factores politicos en la formulacion
de las politicas, pues estan presente desde el hecho que “los gobiernos son creaturas
politicas”®. La politica también interviene en la evaluacion que hacen los ciudada-
nos de las policies, que puede ser critica, a pesar de que haya indicadores objetivos
favorables. Esta decision, en una palabra, se inspir6 en una logica tecnocratica.

Tuvo amplios alcances porque quienes la adoptaron no eran propiamente

t%, pues habian sido dirigentes politicos en la

tecnocratas, como los define Dargen
oposicién a la dictadura. Ademds, impuso la primacia de la agenda econémica y
la subordinacion de las cuestiones politicas a las decisiones del equipo econémico
un grave error porque el crecimiento econémico depende de decisiones politicas,
comenzando por el hecho de que el mercado es creado y modificado por la politica®®.

Esta decision fue complementada por otra: optar mds por la continuidad

que por la reforma del sistema econémico establecido en la dictadura, por una

83. Bachelet conservo este estilo durante su segundo gobierno, con efectos perjudiciales para
los partidos.

84. HarL (1996), p. 274.
85. DARGENT (2015).
86. HaLL (1986).
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transformacién econémica guiada por un paradigma de neoliberalismo radical®’,
que desmantel6 el Estado empresario y el Estado de bienestar®®. Fue reafirmada
cuando la izquierda llegd a La Moneda el afio 2000, con Ricardo Lagos, el primer
socialista después de Salvador Allende. Ello contradecia la postura de los partidos
cuando estaban en la oposicion a la dictadura, que criticaron su politica econdémica
y anunciaron que revisarian las privatizaciones, que luego no harian. Las autorida-
des de gobierno y los dirigentes de la Concertacion no dieron una justificacion de
esta nueva posicion a los electores y activistas, como lo han hecho en otros paises
cuando han cambiado su programa de gobierno una vez que llegan a la presidencia®.

Esta decision también se baso en estrictas consideraciones economicas —asegurar
la confianza de los empresarios—, desconociendo el hecho de que la transformacion
economica no fue neutral politicamente. Por el contrario, tuvo un importante ca-
racter, pues se propuso contribuir a la legitimidad del orden autoritario, integrar
a los empresarios al orden politico y debilitar las bases sociales de los partidos
de centro e izquierda y favorecer al de derecha, que existiria cuando los militares
regresaran a sus cuarteles®.

Esta decision estratégica impidié a Iss colectividades tener un programa
econémico propio, que fuera distinto al de los Chicago boys. La diferencia por el
énfasis en la politica social y el combate a la pobreza, expresado en el programa de
Aylwin de “crecimiento con equidad”, no fue suficiente. El paradigma econémico
del régimen anterior no fue reformado ni interpelado. Tampoco los partidos de la
Concertacion se esforzaron por enfatizar sus diferencias economicas con los de
derecha. Este los perjudico, porque la diferenciacion entre los candidatos es fun-
damental para que los votantes vean distintas alternativas entre las cuales elegir®'.
Cuando ello no es claro, los votantes tienen menos atractivo para concurrir a las
urnas. Esto se expreso en el desinterés de los jovenes por inscribirse en los registros
electorales, que permanecié estancada desde 1993. Mas tarde, cuando se establecio
la inscripcién automadtica, no concurririan a votar.

Ademas, la primacia de la agenda econdmica y la subordinacién de la politica no
considerd las necesidades organizativas de los partidos, que incluye el financiamiento

87. El concepto de paradigma sigue a HALL (1993).

88. HuNEEUS (2016).

89. STOKES (2001) analiza varios casos de América Latina.
90. HUuNEEUS (2016).

91. Scamipt (2013).
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publico. Este indispensable para que sus dirigentes y parlamentarios tengan au-
tonomia del Estado y de los empresarios. Esto ultimo tiene especial relevancia en
Chile, porque los grandes empresarios estuvieron cerca de la autoridad durante la
dictadura, lo cual les permitié obtener ventajas institucionales que favorecieron sus
inversiones. Falt6 vision de los gobiernos de la Concertacion para poner barreras
que impidieran que el poder econémico influyera en las decisiones politicas, una
de las cuales era el financiamiento publico de los partidos.

Durante mas de un cuarto de siglo, estos carecieron de financiamiento publico,
un muy grave error. Este hecho no podia dejar de tener consecuencias muy negativas
en el proceso politico y economico. En efecto, los dirigentes y parlamentarios de la
Concertacion recurrieron al patronage del Estado, con centenares de operadores
politicos en la administracion publica y muchos aprovechando los recursos que
proporcionaban los programas del gobierno. Esto llevé a excesos y a casos de co-
rrupcion que precipito la reforma legal de 2003 que creo el Servicio Civil a través
de la Alta Direccion Publica®. También los parlamentarios recurrieron a aportes
irregulares y ilegales de las grandes empresas y de los grupos econémicos. Atun mas,
hasta los candidatos a presidente de la republica en los comicios de 2009 y 2013, de
la Concertacién y la derecha, recurrieron a financiamiento ilegal de empresas, que
son investigados por la justicia®® (tabla 2). Este hecho adquiere mayor gravedad,
porque los gobiernos de la Concertacion siguieron una agenda politica favorable a
los intereses de los grandes empresarios, sin aumento de los impuestos y reformas
laborales que hubieran fortalecido la organizacion de los trabajadores®.

El caso que tuvo mayor impacto en el electorado y en los militantes de la
Concertacion fue la peticion de ayuda por candidatos de todos los partidos, incluso
a presidente de la republica, a SQM, una empresa emblematica de las privatizaciones
de la dictadura, controlada desde entonces por Julio Ponce Lerou, yerno del general
Pinochet®. Quien financié a politicos de todo el dmbito politico, de gobierno y de

92. GONZALEZ-BUSTAMANTE y OTROS (2016).
93. MONCKEBERG (2015).

94. Edgardo Boeninger, ministro Secretario General de la Presidencia en el gobierno de Aylwin
y senador designado (1998-2006), justificé que los partidos de gobierno se financiaran con apoyos
del Estado y los de derecha, de las empresas. Lo reconocié después de abandonar la politica, en
una entrevista al periodista Mauricio Carvallo, en El Mercurio, Reportajes, 3 de diciembre de
2006. La entrevista fue reproducida en CARVALLO (2016).

95. MONCKEBERG (2015).
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oposicion, construyendo un campo minado para defender sus intereses’. El conoci-
miento publico del financiamiento ilegal fue una bomba de racimo a la democracia
y constituyd un severo golpe a las colectividades de la Concertacidn, que pidieron

ayuda al yerno del dictador””.

Tabla 2.

Financiamiento ilegal de candidatos, 2009-2013, seguin partido

Partidos Empresa Monto (en millones de pesos $)
PDC SQM 181,9
Angelini 92,2
Aguas Andinas 196
Blumer (pesquera) 11,1
PS SQM 7,7
Pesqueras 99,6
PPD SQM 121,5
Angelini 105
PRSD SQM 6
UDI SQM 638,4
Penta 147
Angelini 328
Pesqueras 289,2
RN SQM 770,8
Penta 7
Angelini 7,7
Pesqueras 4

Fuente: informacién de prensa y Ciper, elaboracién propia.

La primacia de la agenda econémica tuvo atin mds alcances politicos, porque
fue impulsada por una politica del consenso, que fue permanente. La literatura de
las transiciones ha destacado que la politica del consenso debe ser limitada en el
tiempo, solo al comienzo de la transicion, pues su prolongacion daiia a los parti-
dos”. Ello porque restringe la competencia electoral, pues no pueden explicitar sus

96. MONCKEBERG (2015).

97.La UD], el principal partido de la oposicion, tambien se vio involucrado en financiamiento
ilegal, especialmente a través de las empresas del grupo Penta. (Monckeberg, 2015).

98. En Espaiia, a pesar que el consenso se us6 solo durante los dos primeros afos de la
transicion, GUNTHER, MONTERO y BOTELLA (2004) argumentan que perjudicé a los partidos.
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propuestas econdmicas, que son muy importantes en la competencia electoral para
que el votante vea las diferencias entre los candidatos. Hasta se inhibieron de mostrar
sus identidades historicas y diferenciarse de los otros®. Sin que el elector vea las
diferencias entre las colectividades, tomara una decision por simpatia o antipatia a
este, sin considerar razones politicas, que son las que definen la representacion!®,
La falta de diferenciacion de candidaturas y partidos es un factor que favorece la
despolitizacion y la apatia, pues el ciudadano estima que es indiferente quién resulte
elegido, pues “las cosas seguiran igual”'°!,

Los resultados de la politica del consenso se distribuyeron de manera desigual,
favoreciendo a los candidatos de derecha, argumentando que el mayor bienestar
de la poblacion fue el resultado de la transformacion econémica del régimen an-
terior, y no favorecio a los de la Concertacion, que no podian atribuir los logros a
la gestion de su gobierno.

Conclusiones

En este articulo hemos analizado la participacion de los partidos en el gobierno
en Chile, antes de 1973 y en los afos de los gobiernos de la Concertacion. Hemos
argumentado, siguiendo los estudios sobre este ambito de la Ciencia Politica, party
government, que participacion estuvo influida por los rasgos institucionales del
presidencialismo, con la centralidad decisoria del Presidente, por los cambios pro-
gramaticos y organizativos llevado a cabo por las colectividades del conglomerado
durante la dictadura, en el contexto mas amplio de las lecciones extraidas por la
caida de la democracia en 1973, y por decisiones estratégicas de los gobiernos.
Estas decisiones tuvieron amplias repercusiones en la agenda del gobierno y en los
partidos, no solo porque impusieron la primacia de la politica econémica sobre la
agenda publica y el descuido de la naturaleza politica de la democratizacion sino,
también, porque se les descuidé. Por esos cambios en dictadura y las decisiones
estratégicas, de una representacion politica de partidos (party government), que
dominé la democracia antes de 1973, se avanzé de una representaciéon politica

que tuvo fuertes componentes de representacion tecnocratica, en la tipologia de

99. Scamipt (2013).
100. BARTOLINI (1999), (2000).
101. MERKEL y PETRING (2012).
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Caramani'®?, Esta tendencia hacia una representacion politica tecnocratica limitaria
la competencia politica, pues no hizo posible que hubiera una diferenciacién pro-
gramadtica y politica entre las colectividades de gobierno y las de oposicién y entre
las de cada bloque, que es indispensable para que se dé la competencia electoral e
interés de la ciudadania de participar en las elecciones!®.

Peter A. Hall ha destacado el papel de las ideas econémicas en las politicas
(policies), senalando que los policymaker trabajan siguiendo un paradigma, es decir,
un marco de ideas y estandares que especifican los fines de la politica, sefialan el
tipo de instrumentos que debieran ser usados para alcanzar esos objetivos e indica
la naturaleza misma de los problemas a los cuales se estan dirigiendo!'®. Los paises,
en general, siguen un paradigma en sus politicas econdmicas que se caracteriza por
su gran coherencia y por su flexibilidad para enfrentar nuevos desafios'®. Los pa-
radigmas no son rigidos, continta este autor, pues tienen capacidad de adaptarse a
nuevos desafios, con cambios en instituciones y en politicas, especialmente cuando
hay alternancia de gobiernos. Hall distingue dos tipos de cambios. Los primeros se
refieren a los instrumentos bdsicos de la politica econémica, como los que buscan el
equilibro, sin alterar los objetivos generales y los instrumentos de politica'®. Cambios
de segundo nivel son aquellos que modifican las técnicas basicas empleadas para
alcanzar los objetivos, como consecuencia de la insatisfaccion con los resultados
alcanzados con aquellas!”’.

El gobierno de Patricio Aylwin y los que le siguieron llevaron a cabo impor-
tantes reformas del sistema econémico, pero fueron en el primer y segundo nivel.
Ellas no apuntaban a establecer un nuevo paradigma, que reemplazara al impuesto
por la dictadura. Cambios del primer tipo fueron las politicas salariales, que in-
cluyeron el aumento del salario minimo y las de reajustes de las remuneraciones

de la administracion publica. La reforma laboral del gobierno de Aylwin y en las

102. CARAMANI (2017).

103. Sobre la competencia politica, véase BARTOLINT (1999), (2000); sobre la competencia
electoral, véase Scumipt (2013).

104. HarL (1993).

105. El keynesianismo en Gran Bretafia y en varios paises europeos y el estructuralismo
en Chile después de la gran crisis de 1929, fueron casos de paradigmas que perduraron en el
tiempo, por encima de los cambios de gobiernos. El gobierno de Margaret Thatcher reemplazd
el paradigma keynesiano por el monetarista, HALL (1993).

106. HALL (1993), p. 278.
107. Ibid.
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regulaciones del mercado de capitales en los sucesivos gobiernos, que incluy6 la
inversion de las AFP en el exterior, los multifondos de las AFP y otros cambios,
tendientes a “profundizar” el mercado de capitales, estaban en el segundo nivel.
También estan en esta linea la introduccion de la regla de superavit estructural y el
disefio e implementacion de la politica fiscal contra ciclica por el gobierno de Lagos.
Las politicas sociales, que tuvieron prioridad en los gobiernos y un gran éxito, porque
redujeron la pobreza del 40% a menos del 14 %, estaban en esa misma perspectiva,
sin que constituyeran un cambio de paradigma. Pero el crecimiento también tuvo
costos, especialmente para los partidos, que fueron descuidados y hasta ignorados.

La Concertacion no tuvo otro paradigma vy, al optar mas por la continuidad,
que por la reforma del “modelo” heredado del régimen de Pinochet, confirmé el
que tuvo la dictadura. No consideré sus componentes politicos impuestos por el
contexto politico, como el concepto de empresa en torno al capital, sin considerar
al trabajo y a las organizaciones de trabajadores, los componentes de patronazgo
que tuvo, expresado especialmente en las privatizaciones, que permitio que los altos
ejecutivos las controlaran cuando pasaron al sector privado, lo que daba cuenta
de que no hubo una separacion clara entre los intereses publicos y privados, con
empresarios que estuvieron muy cerca del poder y pudieron beneficiar decisiones.
Una de los peores legados de la continuidad del paradigma de los Chicago boys fue
que ignoraba la politica democratica y el papel fundamental de los partidos en ella,
que llevo, entre otras decisiones, como se dijo, a que no se les diera financiamiento
publico durante un cuarto de siglo, que marcé su desarrollo y debilitamiento, y no
se apreciara la importancia de establecer fuertes barreras que separen los intereses
publicos y privados.

Institutions matter, pero también politics matter! El presidencialismo establece
mayores exigencias para la participacion de los partidos en el gobierno, como lo
demuestra la experiencia de Chile antes de 1973 y entre 1990 y 2010. Esas exi-
gencias pueden ser acentuadas o disminuidas por las decisiones de los presidentes
y sus ministros.

El estudio de la participacion de los partidos en el gobierno es un tema
necesario para comprender los problemas que enfrentan los presidencialismos en
América. Su debilitamiento en las tres dimensiones analizadas en este articulo,
visible desde hace varios, no se puede explicar sin considerar las politicas y los
estilos de liderazgo presidencial empleados cuando estuvieron en el gobierno. Party
government es un ambito del estudio del presidencialismo en América Latina que
se debiera desarrollar, para lo cual este articulo ha tratado de dar algunas ideas a
partir de la experiencia de Chile.
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