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El presente trabajo analiza la experiencia mis reciente de la democracia chilena,

desde los enfoques acerca de la calidad. Para ello, en el anilisis se da prioridad

a las dimensiones procedimentales, en particular aquellas que combinan

participacién y competencia politica, junto a los procesos de rendicién de cuenta

(accountability) que se dan desde los drganos especializados del Estado vy, sobre

todo, desde las instituciones representativas. Se parte del supuesto de que son

las dimensiones vinculadas al sistema de representacion y de intermediacion las

que condicionan el éxito y la efectividad que logran alcanzar el resto de las

dimensiones procedimentales y sustantivas. Se argumenta que en las propuestas

de profundizacién democritica del actual gobierno existe una serie de vacios y

de omisiones sobre temas sustantivos y de gran relevancia.
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QUALITY OF DEMOCRACY AND INSTITUTIONAL

PERFORMANCE IN CHILE. A RETROSPECTIVE ANALYSIS
BASED ON SEBASTIANPINERA’S GOVERNMENT PROGRAM

This paper analyzes recent experiences of Chilean democracy, from a quality

perspective. To do so, the analysis prioritizes procedural dimensions, in particular

those that combine political participation and competition with accountability

processes that derive from specialized state bodies, and particularly from

representative institutions. It is assumed that dimensions linked to the system of

representation and intermediation that determine the success and effectiveness

of procedural and substantive dimensions. It is concluded that in the current

government’s proposals for democratic deepening there are a number of gaps and

omissions regarding relevant and substantive topics.

Keywords: institutions, democracy quality, public policies, Chile.
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Introduccién

Los anilisis acerca la calidad de la democracia ocupan un lugar importante en la
ciencia politica desde hace ya mas de una década. A nivel regional, ha escrito Main-
waring (2003: 4), el interés por la calidad de la democracia surgié después de com-
pletados los procesos de transicién y consolidacion. En Chile, en cambio, ese interés
se ha venido dando en anos mas recientes, debido a la prolongacién del debate
sobre “la culminacidn de la transicién”. Esta discusion fue retomada cada vez que
surgieron tensiones civico-militares, ya que evidenciaban la fragilidad de las insti-
tuciones democriticas, asi como la debilidad de la propia autoridad civil (Joignant
y Menéndez-Carrion, 1999; Fuentes, 2006; Ruiz-Rodriguez, 2010). Como se in-
dic6 tempranamente, el proceso de consolidacion trajo como consecuencia una de-
mocracia incompleta e imperfecta (Garretén, 1995, 2000). Incompleta, sobre todo,
porque lograron persistir una serie de legados autoritarios que se manifestaban a
nivel de la cultura, de lo ético y en el modo de funcionamiento de aquellas institu-

ciones disenadas durante el régimen militar.

Por un largo periodo, la presencia de legados autoritarios condicioné el normal fun-
cionamiento de la democracia, poniendo en tela de juicio su caricter representativo
y liberal. Ademis, la presencia de un orden constitucional disefiado por el régimen
militar, le asignaron a la experiencia chilena particularidades respecto de otros pro-
cesos de democratizacion llevados a cabo en el continente desde fines de los anos
setenta (Altman, 2008). De manera que la trayectoria que ha tenido la democracia
chilena desde 1990, junto al gradual desplazamiento de los resabios autoritarios,
que se han logrado proyectar hasta el dia de hoy, plantean una serie de interrogantes
respecto del nivel de calidad alcanzado. Al respecto, cabe preguntar si los indicadores
que sittan normalmente a Chile al mismo nivel de Costa Rica y Uruguay incluyen
también el déficit que en la actualidad se observa tanto en la participacién como en

los ambitos de representacién y deliberacién.

En términos conceptuales y metodologicos, los trabajos que han surgido a nivel de
la ciencia politica regional han resaltado una serie de aspectos relacionados con los
derechos, la participacién y la competencia politica (Altman y Pérez-Linin, 2002),
anadiendo mas recientemente el grado de soberania del sistema democratico pro-

piamente tal (Levine y Molina, 2010)". En un plano mis general, otros trabajos han

' Con la nocién de “soberania” se pretende constatar que la democracia no se vea interferida por la

presion y la influencia de fuerzas no democraticas (Levine y Molina, 2010: 12).
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destacado un conjunto de aspectos tanto procedimentales como sustantivos, con el
fin de evaluar el nivel de calidad alcanzado por una determinada democracia (Mor-
lino, 2003; Diamond y Morlino, 2005; O’Donnell, 2007; Almagisti, 2010). Se trata,
por tanto, de una perspectiva multidimensional que propone articular dimensiones
asociadas al funcionamiento de las instituciones establecidas con la democratizacion,
con aquellas que apuntan a resaltar el ideario democratico moderno, expresado a

través de las nociones de libertad e igualdad.

El presente trabajo analiza la experiencia mais reciente de la democracia chilena,
aludiendo a estos enfoques acerca de la calidad. Para ello se privilegian las dimensio-
nes procedimentales, en particular aquellas que combinan participacion y competencia
politica, junto a los procesos de rendicién de cuenta (accountability) que se dan desde los
organos especializados del Estado y sobre todo desde las instituciones representati-
vas. Se parte del supuesto que son las dimensiones vinculadas al sistema de represen-
tacién y de intermediacién las que condicionan el éxito, y la efectividad, que logran

alcanzar el resto de las dimensiones procedimentales y sustantivas.

Un balance de la democratizacion de las dos ultimas décadas

A partir de 1990 se llevd a cabo un rapido proceso de consolidaciéon democritica,
que derivo directamente del caracter pactado de la transicion. Se promovieron tam-
bién un conjunto de reformas constitucionales, y destinadas a mejorar el sistema
politico, las que no siempre lograron su aprobacién dado el rechazo que surgié
por parte de los sectores de la derecha mas vinculados al ideario y al proyecto del
régimen militar. A principios de los noventa, se introdujeron cambios en la legis-
lacién municipal, que aseguraron la eleccion de las autoridades y de los represen-
tantes; no obstante, se encuentra ain pendiente la democratizaciéon de los gobiernos
regionales y provinciales. Los avances en materia de justicia se registraron desde la
segunda mitad de los afios noventa, y se percibieron con claridad en la primera parte

de la década siguiente.

A diferencia de otros paises latinoamericanos, en Chile se visualizan indicadores
positivos en materia de rendicién de cuenta horizontal (accountability), sobre todo
de parte de los 6rganos contralores y de fiscalizacion, aunque con mas debilidad en
el control parlamentario debido al exceso de atribuciones que posee el Ejecutivo
(Hagopian, 2005: 134). No ocurre lo mismo, en cambio, con aquellos procesos de
rendicién de cuenta vertical, que involucran mayor participacién de la ciudada-
nia y el protagonismo de los partidos (Ruiz-Rodriguez, 2010: 44ss). Desciende de

manera significativa la participacion electoral y se produce un debilitamiento de la
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accién de los partidos. En ambos casos se genera una situacién que puede afectar
una parte de la fiscalizacién y el control que se ejerce desde el Congreso, y en es-
pecial desde la Camara de Diputados. A ello se agrega el hecho de que en Chile la
sociedad civil es débil en relacion a otros paises latinoamericanos, como por ejem-
plo Brasil (Hagopian, 2005: 141), lo que impide contrarrestar el bajo interés hacia
la participacidén electoral. Lo cierto es que gran parte de las limitaciones registradas
a nivel de la representacion y la competencia partidaria, han estado condicionadas
por aspectos de orden institucional —sistema binominal, financiamiento y falta de

pluralidad informativa— y por una serie de poderes no democraticos.

La politica de consensos

En relacién a otros paises que pasaron por una experiencia autoritaria, la transicion
chilena destacd por su caracter pacifico y por haber logrado una ripida consoli-
dacién de la nueva democracia. A inicios de los afios noventa, no se registraron con-
flictos que desestabilizaran al sistema democratico, y que pusieran en jaque la nueva
institucionalidad (Boeninger, 1998; Urzaa, 1998; Fuentes, 1999). La ausencia de
conflictos fue resultado de las negociaciones y consensos entre los representantes de
los principales bloques politicos. Esta misma férmula se aplicé también para estable-
cer acuerdos entre las dirigencias sindicales y empresariales, de manera aniloga a la
estrategia utilizada por las ctpulas partidarias. De este modo, se fueron generando
las condiciones para asegurar la consolidacién y la gobernabilidad del nuevo sistema

democratico.

En términos programaticos, se produjeron notorios acercamientos entre los partidos
de las dos principales coaliciones en torno a temas sustantivos y que en décadas an-
teriores habian generado distancia y confrontaciéon (Fuentes, 1999; Torcal y Main-
waring, 2000; Hagopian, 2005). Los partidos de los dos mas importantes bloques
coincidieron en temas relacionados con la politica agraria, el uso de los recursos
naturales, las relaciones laborales y la firma de tratados internacionales; no obstante,
se evidenciaron claras distancias en materia constitucional y en relacidn a aspectos
de orden valdrico. La estrategia de consensos y negociaciones asumida por las or-
ganizaciones sindicales, experimenté los primeros sintomas de agotamiento con el
aumento de los conflictos sectoriales en la segunda mitad de los afios noventa. Tales
conflictos fueron una clara reaccién a la politica de modernizacion y de privati-

zaciones impulsada en esos anos.

Paralelo a estos hechos persisti6 la bisqueda de acuerdos entre los partidos y los re-

presentantes de los bloques predominantes. En el caso particular de la Concertacion,
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la bsqueda de acuerdos y negociaciones pasé a ser la Gnica alternativa frente a la
capacidad de veto que tenia la derecha al interior del Congreso, debido a la sobrer-
representacién generada por los “senadores institucionales”. Los gobiernos de la
Concertacion que se sucedieron hasta fines del afilo 2005 debieron negociar perma-
nentemente —de manera individual— con parlamentarios de Renovacion Nacional
—RN-vy la Unién Democrata Independiente —UDI- para asegurar la aprobacién de

una serie de proyectos de ley.

La persistencia del pasado autoritario y el desemperio democratico

La situacién de “paz social” que primé durante la primera fase del proceso de de-
mocratizacion, contrastd con las tensiones civico-militares que se produjeron a lo
largo de los anos noventa, y que afectaron a los dos primeros gobiernos de la Con-
certacidon. La mayoria de las tensiones se originaron como reaccién a los procesos
judiciales que enfrentaban personeros de las fuerzas armadas, involucrados en viola-
ciones de derechos humanos o en situaciones de corrupcién (Fuentes, 2006). Estas
tensiones tuvieron un importante impacto politico. En primer lugar, evidenciaron
la fragilidad de la democracia chilena, pese a no haber derivado en una abierta re-
gresion autoritaria. En segundo lugar, y ligado con lo anterior, dieron cuenta de la
incapacidad que tuvieron las autoridades de la época para subordinar a los militares

al poder civil.

Las tensiones civico-militares, sobre todo en los primeros afios, se vieron alentadas
por un clima de desconfianza que se apoder6 de las diferentes ramas de las fuer-
zas armadas. En opinién del alto mando, los civiles no estaban en condiciones de
comprender ni de llevar a cabo la modernizacion que ellas necesitaban. Ademas,
sus miembros se consideraban depositarios de las virtudes patridticas y, como tales,
garantes de la institucionalidad disefiada por el régimen militar (Atria, 2002: 222).
Desde fines de los afios noventa, y a raiz de las reacciones que se generaron en la
opinién pablica dentro y fuera de Chile, la presién militar fue dando paso hacia una

actitud mas colaborativa con las autoridades civiles®.

Por otra parte, durante casi dos décadas el tema de los derechos humanos ocupd
un lugar importante dentro de la agenda politica del debate nacional, aunque no

siempre se avanzd en la basqueda de informacidn, ni en el esclarecimiento de los

Dicha colaboracién comenzé siendo asumida por el general Izurieta, a fines del gobierno del
Presidente Eduardo Frei, pero se hizo mas frecuente, al punto de provocar un verdadero “giro”,
durante la administracién del Presidente Ricardo Lagos (2000-2006), después que el general Cheyre
asume como Comandante en Jefe (Fuentes, 2006: 130).
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casos y las situaciones pendientes. Fueron creadas comisiones, mesas de didlogo vy se
impulsaron medidas de reparacion para los familiares de las victimas, por parte de
los respectivos gobiernos. A inicios del gobierno del Presidente Ricardo Lagos, se
produjo incluso un reconocimiento de parte del ejército sobre sus responsabilidades
en ese tipo de hechos, asi como la participacién de miembros de sus filas en la Mesa
de Diilogo organizada por el gobierno. Pero se dieron también discrepancias al in-
terior de los propios partidos sobre como abordar el tema, y como decidir frente a
las distintas alternativas que surgieron, las que iban desde la amnistia, la ley de punto
final o, por el contrario, el esclarecimiento a través de la investigacién y el posterior

procesamiento de los responsables més directos.

Los legados autoritarios también se dejaron sentir en el funcionamiento de otras
instituciones, y sobre todo en materia constitucional. Las discusiones de estos temas
marcaron la agenda politica de los afios noventa, generando claras diferencias entre
la Concertacién y los partidos de la actual coalicién de gobierno, RN y UDI. In-
cluso, la competencia politica gir6 en torno a la defensa y la superaciéon del pasado
autoritario, y por ende de la institucionalidad derivada del régimen militar, a través
de la fractura autoritarismo/democracia (Fuentes, 1999; Hagopian, 2005; Angell,
2005). En algunos momentos, como ocurri6 entre los afios 1994 y 1996, el intento
de llegar a acuerdos con el gobierno y los partidos de la Concertacién generaron

tensiones al interior de RIN>.

Sin duda, uno de los hitos relevantes del periodo aludido fue la aprobacién de las
reformas constitucionales en agosto del 2005. Estas reformas incluyeron una serie
de modificaciones relacionadas con el Consejo de Seguridad Nacional, las fuerzas
armadas y el Congreso Nacional. En el caso del Consejo de Seguridad Nacional
se suprimié el rol garante que éste drgano tenia, al entregarle al Congreso las fun-
ciones relacionadas con la aprobacion de los estados de excepcidn, quedando sélo
como un 6rgano asesor del Presidente de la Republica. Las reformas constitucio-

nales también incluyeron otras modificaciones relacionadas con las fuerzas armadas,

Tales tensiones finalizaron luego del rechazo de un grupo de senadores de ese partido, lo que
significo el descrédito y el fracaso a las iniciativas de reformas, que incluian eliminar la institucion de
los senadores designados y las excesivas atribuciones que poseia el Consejo de Seguridad Nacional.

Hasta antes del 2005, el Consejo de Seguridad estaba integrado mayoritariamente por miembros
de las fuerzas armadas, con lo cual tendia a asumir un “rol garante” ante situaciones que alteraran
el normal funcionamiento de la institucionalidad vigente y establecida en la Constitucion de 1980.
Como recordé Felipe Agiiero: “El Consejo de Seguridad fue convocado varias veces y diversos
episodios de contestaciéon militar tuvieron lugar con impunidad en los primeros afios luego de la
restauracion de la democracia” (Agtiero, 2006: 51).
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destacando la restitucién al Presidente de la Republica de la atribucién de sustituir
a sus altos mandos. Respecto del Congreso Nacional, las reformas suprimieron la
institucion de los senadores designados, que en un periodo importante tendieron
a sobrerrepresentar a la derecha vy, a través de sus vetos, impidieron avanzar en una
mayor profundizaciéon de la democracia. Con motivo de la aprobacién de estas
reformas, el entonces Presidente Ricardo Lagos sostuvo que, con eso, la transicién
habia concluido (Funk, 2006: 38).

Las reformas representaron un paso importante en aras de la mayor “normalizacién”
del sistema democritico, y la abolicion de varios “enclaves autoritarios” derivados
del régimen militar. Sin embargo, dejaron también una serie de temas pendientes y
que persisten hasta el dia de hoy (Agiiero, 2006; Garretén, 2009). Entre esos temas
destacan la independencia que poseen las distintas ramas de las fuerzas armadas para
definir la formacién de los cadetes, asi como también la necesidad de reformar la
justicia militar. No se definieron tampoco las limitaciones y el nivel de control de los
militares frente a los estados de excepcidn. En el plano de la representacidén politica,

si bien se eliminaron los senadores designados se mantuvo el sistema binominal.

Representacion politica e institucionalizacion partidaria

El problema de la representacién politica en Chile se liga directamente a los efectos
que ha ido generando, desde las primeras elecciones parlamentarias celebradas en
diciembre de 1989, el sistema binominal. De acuerdo a su justificacién inicial, con
el establecimiento del binominal se pretendia evitar la fragmentacién y la pola-
rizacién que existié en el anterior sistema de partidos vigente hasta 1973 (Gamboa,
2006: 52). Desde su aplicacién, en las elecciones parlamentarias, el binominal ha
provocado importantes diferencias entre la votacién obtenida por algunos partidos
y el nimero de cargos que terminan siendo distribuidos. Los efectos del binominal,
segiin sostienen sus defensores, ha asegurado la estabilidad del sistema politico, al
equilibrar el apoyo de las dos coaliciones predominantes. Lo paradéjico ha sido
que dicha estabilidad no ha redundado en la consolidacién de un modelo bi-
partitico; tampoco ha impedido —como ocurre en otros sistemas de partido con
representaciéon proporcional— que se produzca la fragmentacion de las organizacio-
nes partidarias (Chasquetti, 2008: 160).

Los resultados electorales de las contiendas presidenciales producidas hasta inicios
del 2006 han reflejado un cierto nivel de estabilidad, que sélo se vio alterado en
la coyuntura electoral de 1999. De acuerdo a lo que sostienen diversos analistas, el

comportamiento de los principales bloques en las contiendas presidenciales de ese
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periodo registra una baja volatilidad’. Pero la estabilidad que supuestamente se ha
venido dando en las elecciones presidenciales y parlamentarias chilenas ha sido mas
bien aparente. En el caso de la volatilidad, la mayoria de las mediciones han conside-
rado sélo los resultados electorales obtenidos por cada bloque politico. No se han
tomado en cuenta los cambios en las preferencias del electorado, ni la posibilidad de
que algunos segmentos hayan experimentado una situacién de movilidad entre una
eleccion y otra (Morales y Sanchez, 2010: 67). En otras palabras, no se han incluido
—desde el punto de vista electoral— los niveles de identificacion y arraigo partidario,
ni como esos niveles han ido evolucionando. Se trata de un hecho bastante rele-
vante que da cuenta del deterioro experimentado por la identificacion partidaria,
comprometiendo la legitimidad de las organizaciones representativas y por ende la

institucionalizacién del sistema de partidos.

De acuerdo a lo que se advierte en la siguiente tabla, la volatilidad —que mide las dife-
rencias en los resultados obtenidos por un determinado bloque entre una eleccién y
otra—, se manifiesta baja, a excepcién de lo que ocurre en la eleccidén presidencial de
1999. La movilidad, por su parte, que refleja la variacién que experimentan los elec-
tores —al contrastar lo que reflejan los estudios de opinién con los resultados electo-
rales—, se manifiesta de manera mas elevada. Mientras se mantienen las tendencias a
nivel general, se produce un trasvasije de los electores que se puede ir compensando
entre las dos coaliciones. Quienes votan por un bloque en una eleccién pueden vo-
tar por el otro en la siguiente, ya que no adhieren a ninguno en particular. Por tanto,
el incremento de la movilidad, que se produce de manera progresiva a lo largo de
todo el periodo, permite reflejar una situacién de desarraigo partidario. Los partidos
se mantienen, y mantienen también a grandes rasgos sus niveles de votacidn, con
diferencias en los resultados que se perciben después de un prolongado periodo de
tiempo. Pese a ello, los electores se van sintiendo menos identificados con las orga-

nizaciones en competencia.

> El bajo nivel de volatilidad contrasta con el que presentan los sistemas de partidos de los paises

andinos, en donde se entremezcla la fragmentacién de las organizaciones con un alto grado de
inestabilidad politica.
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Tabla 1
Comparacién entre volatilidad y movilidad estimada
Elecciones presidenciales 1989 - 2009

1993 1999 2005 | 2009

% % % %
Volatilidad electoral 8,5 16,7 2.4 10,9
Movilidad estimada 19,1 22,5 23,0 30,8

Fuente: Avendafio y Sandoval (2010: 12). Estimaciones a partir de los datos electorales recopilados en el sitio
web: www.elecciones.gov.cl y de la Serie de Encuestas del Centro de Estudios Publicos (CEP) 1993-2009.

Este tipo de tendencias permite constatar el distanciamiento que se va produciendo
entre el electorado y las instituciones democriticas, tal como ha sido evidenciado
en sucesivos estudios de opinidn publica. Las organizaciones partidarias, que forman
parte del statu quo, comienzan a experimentar una merma que es canalizada a través
de nuevas opciones, las cuales a su vez se ven limitadas por el sistema binominal.
Desde la perspectiva de los partidos, la presencia de un electorado mévil e inestable
puede motivar una mayor fragmentacién de las organizaciones, dado que la mayoria
de los partidos chilenos adolece de mecanismos de democracia interna y de regu-

lacién de los conflictos.

Desde fines de los afios noventa se observa una pérdida del protagonismo que tu-
vieron inicialmente los partidos de la Concertacién, como instancias consultivas
de los respectivos gobiernos. Situaciones como la crisis econémica, desencadenada
en esa época, y los conflictos que se produjeron en su interior, llevaron a un mayor
posicionamiento de los asesores y los expertos comunicacionales, tal como sucedid
durante la administracién de Ricardo Lagos. En esa misma época se evidencid un
notorio distanciamiento entre la alta aprobacion del Presidente y la evaluacién de
los partidos de la Concertacién (Navia, 2006). Incluso, el propio Lagos debidé tomar
distancia de las acusaciones de corrupcidn, que recayeron sobre algunos ministros
y subsecretarios de su gobierno, para mantener la alta aprobacién. Bajo el gobierno
de Bachelet, se acrecentd la diferencia entre la evaluacioén a su persona y la de los
partidos de la Concertacion. A diferencia del gobierno de Lagos, se evidenciaron
una serie de problemas de conduccién y de liderazgo, asi como una disposicion
contraria a intervenir sobre los conflictos y tensiones que surgieron al interior de

los partidos de la coalicién de gobierno (Mardones, 2007: 88).

Durante el gobierno de Bachelet se hizo evidente, desde un primer momento, el

intento de desplazar la influencia y el poder de los partidos de la Concertacién. De
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hecho, para superar las movilizaciones y el descontento ciudadano, se institucionalizd
la conformacién de consejos asesores, integrados por académicos y expertos, los que
debian acompafar la labor de las mis importantes carteras ministeriales (Aguilera,
2007). Con estos consejos se intentd modificar la formulacién de la politica pablica,
combinando la asesoria de los expertos con su participacion en la toma de decisio-
nes. A la vez, se convirtieron en una férmula de participacién mas amplia, pero de

igual modo contribuyeron a “presidencializar” la gestion del gobierno.

El gobierno de Pifiera y el funcionamiento de la democracia

En las elecciones realizadas en enero del 2010 la Coalicidn por el Cambio, represen-
tada por el candidato presidencial Sebastian Pifiera, se impuso por un leve margen
ante el abanderado de la Concertacion. Desde la perspectiva del funcionamiento de la
democracia, el triunfo del representante de la derecha puede ser considerado parte
del proceso de “normalizacién” al permitir la alternancia después de veinte afnos de
gobiernos de la coalicidn de centro-izquierda. Si bien la alternancia no era descono-
cida hasta enero del 2010, s6lo se habia expresado en el desplazamiento de uno de
los bloques, el de la Democracia Cristiana (DC), al interior de la Concertacion. En
términos de Mair (1997), la alternancia que se habia dado desde fines de los afios
noventa era de tipo “parcial”’, mientras que a partir de enero del 2010 la alternancia

producida fue “total”.

Los compromisos en materia de profundizacion democratica

El programa de gobierno de Sebastian Pifiera define al desarrollo institucional y a
la profundizacién democritica entre los ejes prioritarios de su gestion, iniciada el
11 de marzo del 2010. La centralidad asignada a este tema fue tal que durante su
primer Mensaje a la Nacién, del 21 de mayo de ese mismo afio, fueron reiteradas
las reformas propuestas en dicho programa (Pifiera, 2010). El programa parte por
reconocer la necesidad de un sistema capaz de garantizar el derecho de las personas
y el funcionamiento adecuado de las instituciones. Por ende, se afirma que el perfec-
cionamiento y la profundizacién de la democracia deben ser asumidas como tareas

permanentes (Coalicion por el Cambio, 2009: 109).

Sobre la base de esta premisa, el programa reitera la existencia de una situacién
deficitaria, que desde hace mas de una década viene siendo advertida por una serie
de diagnésticos y estudios empiricos: el debilitamiento de la confianza en las institu-
ciones representativas, como el Congreso y los partidos. Segtn lo escrito en el pro-

grama, la causa de esta desconfianza radica en la “carencia de reformas que faciliten
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la participacién, la trasparencia y la confianza en nuestras instituciones democrati-
cas” (Coalicion por el Cambio, 2009: 109). Cabe destacar el énfasis puesto en la
participacién, como elemento central de la vida democritica y del restablecimiento
de la confianza en las instituciones representativas. Sin embargo, ese énfasis queda
remitido a un solo dmbito: el electoral. No se alude a ninguna otra forma de partici-

pacion, deliberativa sobre todo, mas alla de dicho dmbito.

A juicio de los redactores del programa de gobierno, el déficit en la participacion
electoral se resuelve a través de la inscripcién automatica y el voto voluntario. Con
el establecimiento de un mecanismo automatico, se revierte el problema del acceso
y la falta de informacién sobre el funcionamiento de los locales de inscripcion.
Ademis de la participacién, el programa define otros cuatro importantes puntos

cuyo proposito central es el fortalecimiento de la democracia.

El primero de los puntos reitera nuevamente la importancia de respetar y fortalecer los
derechos de las personas. De acuerdo a lo que se sefiala en el programa, la funcién prin-
cipal del Estado es la de “proteger y estar al servicio de los ciudadanos” (Coalicién
por el Cambio, 2009: 110). Como lo plantean las declaraciones de principio de los
dos partidos de la Coalicién por el Cambio, RN y UDI, no son los individuos los
que deben estar al servicio del Estado, sino que, por el contrario, éstos deben ser
liberados de todas las trabas que impidan desarrollar sus capacidades. Segliin esta
perspectiva, teniendo libertad el ciudadano logra desarrollar la creatividad y el em-
prendimiento, que representan “la principal fuente de progreso” (Coalicién por el
Cambio, 2009: 110).

Un segundo punto radica en ofrecer mayor trasparencia piiblica y ejercer control sobre
los gobernantes. Esto pasa por trasparentar los procedimientos, modernizar la Con-
traloria General de la Reptblica y ampliar las atribuciones del Tribunal de Cuentas.
Dentro de este mismo punto se incluye el perfeccionamiento de las normativas
sobre incompatibilidades e inhabilidades de los parlamentarios y de otras autori-
dades publicas. Como tercer punto se destaca la modernizacion de los partidos, con la
finalidad de revertir el problema de legitimidad acrecentado en los Gltimos afios.
Dos son las acciones concretas definidas a este respecto. Por un lado, aumentar las
exigencias de trasparencia y la participacién en todo lo que tenga que ver con sus
procesos internos y el manejo de los recursos. Por otro, facilitar, a través del Servi-
cio Electoral, mejores condiciones para los procesos de decision interna a través de

primarias voluntarias.
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Finalmente, se sefala la necesidad de perfeccionar las funciones del parlamento fa-
cilitando la participacién de los ciudadanos en la elaboracién y presentacion de
iniciativas legales. Mas concretamente, se habla “de la existencia de un sistema pro-
fesional de asesoria legislativa que contribuya al perfeccionamiento del proceso de

elaboracién de las leyes” (Coalicion por el Cambio, 2009: 112).

Como se dijo anteriormente, varios de estos objetivos fueron reiterados en el
Mensaje a la Nacion del 21 de mayo del 2010, en el que se afiadieron algunos
alcances respecto de las “iniciativas populares de ley” y sobre la reforma a la Ley de
Partidos Politicos. La idea de las “iniciativas populares”, consiste en incentivar a los
ciudadanos a presentar proyectos de ley, evitando de ese modo que los proyectos
que ingresan al Congreso emanen s6lo del Ejecutivo. En cuanto a la Ley de Parti-
dos, el primer Mensaje a la Nacién (Pifiera, 2010: 28) es mas explicito al sostener
que el caricter trasparente, democritico y abierto de los partidos se logra a través
del establecimiento de primarias voluntarias, vinculantes y simultineas organiza-
das por el Estado, y asi facilitar la eleccion de los candidatos a disputar cargos de

representacién popular.

Al interior del programa, los cinco objetivos anteriores fueron complementados
con otras propuestas que se formulan en relacién a los derechos y la moderni-
zaci6én de la gestion regional y local. En relacion a los derechos, las propuestas
apuntan a facilitar el acceso a la justicia y mejorar la imagen que los ciudadanos
tienen de ésta y del Poder Judicial en su conjunto. Para el caso especifico de las
defensorias, se contempla la asignacién de un “Bono de Asistencia Juridica” para
que las personas de menores recursos puedan contratar, libremente, servicios
de asistencia legal. Mediante este de tipo de voucher, segtin se dice en el mismo
programa, se pretende reemplazar la ayuda brindada desde el Estado, a través de
la Corporaciéon de Asistencia Judicial, bajo el argumento de profesionalizar las
asesorias legales de las personas®. De este modo, el Estado evita invertir en la
contratacién de un mayor nimero de profesionales al servicio de la asistencia
judicial, traspasando los recursos de manera directa a los beneficiarios para que
puedan escoger —dentro del mercado de profesionales— el servicio que conside-

ren mas competente.

Como se sefiala en el mismo programa: “Se entregard un ‘Bono de Asistencia Juridica’, en régimen
de gratuidad o copago, para que las personas de menores recursos puedan contratar servicios legales
libremente. Esta medida permitird profesionalizar y mejorar la calidad de la defensa juridica de las
personas, ya que serin abogados y no recién egresados quienes prestarin servicios legales a quienes
no tienen recursos” (Coalicion por el Cambio, 2009: 113).
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Por otra parte, el programa propone modernizar y descentralizar a los gobiernos
regionales y locales. El cumplimiento de este objetivo depende de un mayor traspaso
de recursos hacia las regiones y hacia las comunas, junto con el otorgamiento de
mayor autonomia para decidir sobre esos recursos. Los cambios en la gestiéon in-
cluyen la profesionalizacién de algunas funciones —vinculadas de una u otra forma a
las autoridades regionales y locales—, mediante el reconocimiento legal de los cargos
de Administrador Regional y Administrador Municipal, todo ello bajo la 16gica de
la “Alta Direccion Puablica” (Coalicién por el Cambio, 2009: 131).

Para ambos contextos, se contempla el establecimiento de nuevas normativas y
mecanismos destinados a garantizar la trasparencia y la rendicidén de cuenta de
la gestiéon publica. En materia de participacion, el elemento mais novedoso tiene
que ver con promover la eleccidon directa de los Consejeros Regionales. En el
caso especifico de la administracién municipal el programa plantea la necesidad
de corregir los criterios redistributivos del Fondo Coman Municipal (FCM), ya
que éste supuestamente tiende a fomentar en los municipios de las comunas mas
pobres “una actitud pasiva en materia de generacion de recursos” (Coalicién por
el Cambio, 2009: 134). Se trata, claro estd, de un abierto sesgo por parte del ac-
tual gobierno, en este caso relacionado con la dotacién y el traspaso de recursos
hacia los municipios. Tal medida afectara sobre todo a las comunas mis pobres, o
que por razones estructurales cuentan con menos oportunidades para movilizar y

conseguir nuevos recursos.

Sobre las limitaciones y los alcances del programa

En lo sustantivo, el programa del actual gobierno no difiere respecto de los con-
tenidos y las propuestas emanadas en otras ocasiones desde la derecha. Si se compara
con el programa de gobierno del afio 1999, reitera varios de los puntos formulados
por el equipo del entonces candidato de la Alianza por Chile, y lider de la UDI,
Joaquin Lavin. De hecho, en el programa del afio 1999, disefiado para competir con
el abanderado de la Concertacién Ricardo Lagos, se partia también reconociendo
el problema de la apatia juvenil y se planteaba la necesidad de poner al Estado al
servicio de la gente (Lavin, 1999: 30). Tal como fue afirmado diez afios después, el
programa de Lavin definia a la participacién como eje central de la democracia, y

como un medio para asegurar una mayor legitimidad del conjunto del sistema’.

7 Segin lo sefialado en ese momento: “Debemos rescatar la esencia de la democracia como sistema

de participacion y de gobierno y acercarla a las personas, para aumentar su legitimidad social (...)
iChile necesita un cambio! Porque profundizar la democracia significa acercarla a la gente y a su
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El programa de Lavin también hacia hincapié en reducir el presupuesto y el aparato
publico del Estado, fomentar la trasparencia, combatir la corrupcién y descentralizar
la gestién de los gobiernos regionales —sin mencionar la eleccion directa de sus au-
toridades— y comunales. Al igual que en el programa de la candidatura de Pifiera del
2009, pese a que se le otorgaba una especial centralidad al tema de la participacion,
los encargados de la campana de 1999 no definieron el caricter que ésta tendria
ni tampoco se aludia a las esferas de deliberacién hacia las cuales estaria dirigida.
Solamente se anunciaba con claridad “la inscripcidn electoral automatica y el voto
voluntario” (Lavin, 1999: 31).

Volviendo al programa del actual gobierno, llama la atencién que sean omitidos
diversos temas de especial relevancia para mejorar la participacién ciudadana y sobre
todo revertir las limitaciones a nivel de la representacién. Uno de ellos tiene que ver
con la eleccidn de las autoridades regionales. El programa de Pifiera propone sola-
mente elegir de manera directa a los Consejeros Regionales, pero no a los intenden-
tes ni a los gobernadores. La administracion regional y provincial sigue dependiendo
de las nominaciones del Ejecutivo, lo cual le otorga una particular condicién a la
democracia chilena en comparacioén con otros paises de la region, debido al exceso

de “poderes no legislativos del Presidente” (Altman, 2008: 65).

El otro tema que se omite por completo es el del sistema binominal. El programa
no contempla ningin tipo de modificacién ni de reforma a este sistema, que
como es sabido ha generado una serie de distorsiones a nivel de la represen-
tacion, tendiendo a sobrerrepresentar a algunos partidos en determinados distritos
y circunscripciones senatoriales. Se trata, sin duda, de una de las alteraciones del
sistema democratico que se mantiene de manera integra desde que fuera estable-
cido por el régimen militar. El programa no s6lo omite el tema, sino ademas hace
caso omiso a las propuestas que surgieron después de las reformas constitucionales
aprobadas el 2005. Dentro de las propuestas, especial importancia tuvieron aque-
llas elaboradas en el marco de la llamada Comisién Boeninger, constituida el afio
2006, en donde se barajaron varias formulas para hacer mis inclusivo y competiti-
vo el sistema de representacion. Ademas de provocar distorsiones en esa direccion,
el binominal ha fomentado en ocasiones situaciones de colusién y acciones no
competitivas, por parte de las dos mas importantes coaliciones, en ciertos distritos

y circunscripciones.

realidad (...) Porque si trabajamos todos juntos, de verdad, y dejamos de lado las discusiones inttiles,
podemos mejorar nuestra democracia y nuestras instituciones y ponerlas a trabajar efectivamente en
solucionar los problemas de la gente” (Lavin, 1999: 30).
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Por otra parte, existe una clara conviccién dentro del actual gobierno de conside-
rar que la democracia funciona, adecuadamente, con el sistema de voto voluntario.
Al hacer voluntaria la participacién electoral, sufragar pasa a ser entendido un acto
libre y no coercitivo. Sin embargo, la presencia del voto voluntario trae consigo
otras consecuencias que pasan a ser abiertamente nocivas para la sustentabilidad
del sistema democratico, y sobre todo para asegurar una mayor participacién. La
principal de todas dice relacion con el caricter excluyente que va adoptando
la participacién. Quienes participan, o se sienten mas motivados para hacerlo,
son aquellos sectores con mayores niveles educacionales y que, permanentemente,
manifiestan interés en los asuntos puablicos. En tal sentido, la aplicacién del voto
voluntario tenderia a reproducir las desigualdades que existen en la sociedad
chilena, en vez de contribuir a generar un piso minimo de oportunidades para
la participacion y la deliberacién politica. Esta situacién ha sido advertida por
Lijphart (1997), al comparar lo que sucede con los electores en las democracias
en las cuales se ha impuesto esa forma de participacién. Por otra parte, el voto
voluntario aumenta la influencia del dinero, como estimulo de la participacion.
Ademas, si se sigue el tratamiento que da Kitschelt (2000) a los vinculos entre los
partidos y la sociedad, la participacién de algunos sectores queda condicionada a
la capacidad de movilizacién de los partidos. En otras palabras, se pasa a depender
de la capacidad que tengan los partidos para desplegar redes clientelares y, con ello,

para movilizar recursos.

Los problemas de la democracia chilena a partir de marzo del 2010

Exacerbacion del presidencialismo y debilitamiento de los partidos

Pese a lo afirmado en el programa respecto a descentralizar la gestion publica,
aumentar la trasparencia y el control, el gobierno de Pifiera ha tendido a acentuar
el presidencialismo que ya era excesivo bajo los gobiernos de la Concertaciéon. No
se introducen nuevos elementos tendientes a equilibrar los poderes, sino que se ha
impuesto un estilo de gestion marcado por el excesivo protagonismo del Presi-
dente, y por la merma que sufren los partidos en una serie de decisiones, entre
ellas la composicién del gabinete. A mas de un ano del gobierno de la Coalicién
por el Cambio, no se visualiza iniciativa alguna destinada a disminuir el caracter
presidencialista de la democracia chilena, fortaleciendo las instituciones de re-
presentacién, ni tampoco se observan reformas orientadas a superar el centralismo

de la gestion publica.
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Tabla 2
Numero de proyectos de ley ingresados a tramitacion segun iniciativa y cdmara de origen

Iniciativa Camara de origen 2006 2007 2008 2009 | 2010
Mociones C. Diputados 481 511 416 270 283
parlamentarias Senado 137 254 145 110 191
Mensajes C. Diputados 63 89 92 91 75
presidenciales Senado 12 18 10 10 | 27
Total 693 872 663 481 576

Fuente: Sistema de Informacién Legislativa (SIL). Tramitacién de Proyectos del Congreso Nacional
(Cf. Humanas, 2010: 55y 2011: 100).

La tendencia a mantener el presidencialismo, y de lo que venia ocurriendo en
la democracia chilena, se observa con claridad en la relacién entre Gobierno y
Congreso Nacional entre los afios 2006 a 2010. Hasta el afio 2009 se aprecia una
mayor participacion de los parlamentarios en la presentaciéon de los proyectos de
ley, en comparacién con el Ejecutivo (Tabla 2). El afio 2006 es cuando se registra
una mayor proporcién de las iniciativas por parte de los parlamentarios, dado que
las de la presidencia alcanzan sélo el 11% (Humanas, 2010: 55). Durante el 2010,
el nimero de proyectos que ingresaron a tramitacion fue de 576. Si se compara
con el primer ano del gobierno de Bachelet (2006-2010), en donde el porcentaje
de iniciativas presidenciales fue de sélo el 11%, en el primer afio del gobierno de
Piflera ese porcentaje aumenta a un 17,7% (Humana, 2011: 99). De las 102 inicia-
tivas presidenciales presentadas el 2010, 86 correspondieron al actual Presidente
Sebastian Pifera, mientras que las 16 restantes lo fueron por parte de la saliente
Presidenta Bachelet.
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Tabla 3
Leyes publicadas segun iniciativa, cdmara de origen y origen politico
Anos
Iniciativa Camara de origen
2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
C. Diputados 21 22 16 23 14
Senado 7 13 4 12 8
Fuera de coalicién 1 1 0 0 0
Mociones Conjunto 15 | 23 16 25 14
parlamentarias
Oposicion 9 9 4 7 4
Oficialismo 3 2 0 3 4
Subtotal de mociones 28 35 20 35 22
C. Diputados 28 42 51 56 40
Mensajes Senado 6 10 7 5 10
presidenciales
Subtotal mensajes 34 52 58 61 50
Total 62 87 78 96 72

Fuente: Sistema de Informacién Legislativa (SIL). Tramitacién de Proyectos del Congreso Nacional
(Cf. Humanas, 2010: 64 y 2011: 109).

En lo que respecta a la publicacién de leyes, el afio 2009 éstas alcanzaron el total de
96 (Tabla 3). De esa cantidad, el 63,5% correspondieron a iniciativas presidencia-
les. El ano 2010 fueron publicadas 72 leyes de las cuales el 69% fueron iniciativas
presidenciales y un 31% mociones parlamentarias. De los 50 mensajes presidenciales

aprobados, 31 correspondieron al actual jefe de Estado.

El estilo de gobierno que se ha impuesto desde marzo del 2010, ha generado ten-
siones al interior de la propia Coalicion por el Cambio. Las tensiones mas impor-
tantes se han dado entre el gobierno y la dirigencia de los partidos oficialistas, RN
y la UDI. Durante el afio 2010, en diversas ocasiones, los principales personeros y
representantes de esos dos partidos, entre ellos Carlos Larrain y Pablo Longueira,
criticaron el caracter técnico de la gestion y, sobre todo, de la composicion del gabi-
nete. Las criticas también apuntaron hacia el excesivo personalismo de la gestién
gubernamental, en desmedro de los partidos que conforman la coalicién. Como
senalara el senador Pablo Longueira frente al aumento de la critica hacia la gestion

del gobierno, registrada por Adimark y la Encuesta del Centro de Estudios Ptblicos
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(CEP) en diciembre del 2010, se ha carecido de un sustento institucional®. Esto sig-
nifica que el gobierno ha dependido de la popularidad del Presidente sin fortalecer
las relaciones al interior de la propia coalicién de gobierno, y sin tomar en cuenta

la opinidén de los partidos.

Que se imponga un estilo de tipo personalista no s6lo compromete las relaciones
entre los partidos y el gobierno sino también la proyeccién de la propia coalicion.
Aspecto altamente relevante en el marco de los presidencialismos, en donde la pre-
sencia de coaliciones efectivas permite un cierto nivel de moderacion de las deci-
siones adoptadas por el Ejecutivo, dado que se requieren los acuerdos de los par-
tidos que las integran (Chasquetti, 2008). En el marco de los presidencialismos de
coalicion predominantes en la region, la estabilidad y el compromiso de sus partidos
ha sido fundamental tanto para el éxito de la gestién del gobierno como para ga-

rantizar gobernabilidad.

El desemperio de la oposicion

Comentario aparte merece la contraparte del gobierno y de la coalicién oficialista.
Durante todo el primer afio del actual gobierno, la Concertacién ha asumido de
manera débil su rol de conglomerado opositor. Gran parte de la primera etapa es-
tuvo dedicada a superar los impactos de la derrota y las criticas que se suscitaron
entre sus principales dirigentes. Pero una vez superada esa etapa, persistieron las
tensiones internas impidiéndole en varias ocasiones desarrollar acciones de control,
o ejercer su capacidad de veto, ante las iniciativas adoptadas por el gobierno. Hubo
hechos y situaciones de conflicto, que debid enfrentar el gobierno, en los cuales la

Concertacion estuvo practicamente ausente.

Los trabajos mas recientes de la oposicion destacan el significado que tiene la co-
hesion de aquellos partidos y coaliciones que asuman esa condicion (Morgenstern,
Negri y Pérez-Linan, 2008: 164). Mientras mas cohesionado es un partido o una
coalicioén opositora, mayores son las posibilidades de controlar de manera efectiva
la gestién del gobierno y de influir en el proceso de toma de decisiones. La Con-
certacidn, si bien ha logrado estabilizar sus relaciones internas, evitando la fragmen-

tacion y la ruptura, deja atin pendiente la incorporacién de una serie de mecanismos

En palabras del propio Longueira: “no hay una consolidacién institucional de la Alianza por Chile”
(La Segunda, diciembre 3 de 2010). Esta critica fue compartida por otro personero de la UDI, el
senador Juan Antonio Coloma, quien sostuvo que era necesario no centrar al gobierno en la figura
del Presidente, sino mas bien avanzar hacia “una institucionalizacioén de la coalicidn y, en ese sentido,
que los roles de los partidos sean mas importantes” (La Nacién, diciembre 26 de 2010).
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destinados a regular las relaciones entre sus partidos integrantes. Durante el 2010,
las tensiones también se desencadenaron al discutir la posibilidad de integrar a otros
partidos, o ampliar la politica de alianzas hacia el Partido Comunista (PC). Las ten-
siones y las discrepancias entre los principales dirigentes han impedido la definicion

de una linea y una estrategia comun.

Las acciones mas relevantes emprendidas por la Concertacién estuvieron relacio-
nadas con la critica a la politica de reconstruccién llevada a cabo por el gobierno.
En el marco de esta critica emprendié una imputacién a la Ministra de Vivienda,
Magdalena Matte, en la cual también se advirtieron diferencias e incluso situaciones
de descoordinacién entre los parlamentarios. La falta de coordinacién se vio clara-
mente reflejada en los momentos en que se discutia la aprobacién del reajuste sala-
rial de los funcionarios ptblicos. En esa ocasion, la propuesta del gobierno logrd ser
aprobada por las discrepancias que surgieron entre los parlamentarios de la Concer-
tacién. Frente a la denuncia de irregularidades a la Intendenta de la regién del Bio-
bio, la Concertacién tuvo un papel secundario comparado con el protagonismo y
los intentos de acusacién emprendidos por el senador Alejandro Navarro. Si bien,
en el caso de la Ministra de Vivienda y de la Intendenta del Biobio se culmin6 con
la renuncia de los cargos, ello no es atribuible a la presion de los partidos y parla-
mentarios de la Concertacidn. En efecto, como ocurrid con otras renuncias de altos
funcionarios de gobierno, influyé también la presién que se produjo al interior de

los propios partidos de la coalicién oficialista.

En ese sentido, la Concertacidn ha carecido de capacidad y de una estrategia ade-
cuada para responder de manera efectiva ante las decisiones adoptadas por el go-
bierno, o frente a determinadas irregularidades. Mucho menos, ha sabido aprovechar
las renuncias de altos funcionarios para introducir cambios en la politica pablica, o
en la gestion del Estado’. Mis alla de la Concertacidn, estan las implicancias de una
oposicion débil, sin capacidad para moderar o generar algin tipo de contrapeso
frente al gobierno;y adicionalmente, incapaz de controlar y fiscalizar la gestion que

éste realiza.

Ninguna de las denuncias o renuncias producidas ha tenido el impacto que generd la UDI tras la
crisis del caso MOP-Gate, durante el gobierno de Presidente Ricardo Lagos. En esa oportunidad,
la oposicién representada por la UDI vy liderada por el diputado Pablo Longueira entrd en una
serie de negociaciones con el gobierno, que derivaron en acuerdos politico-legislativos para la
transformacién y mayor trasparencia de la gestion publica (Gartenlaub, 2009: 44).
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Consideraciones finales

De acuerdo a lo que se ha descrito, la democracia chilena ha tenido una trayecto-
ria en la cual se registraron importantes avances en las Gltimas dos décadas. Pero
también se han mantenido una serie de resabios autoritarios, algunos de los cuales
lograron ser superados, tras un largo y prolongado debate, y luego de una serie de
intentos de reformas que se promovieron desde la instalacién del primer gobierno
democratico. La presencia de resabios autoritarios provocd durante mucho tiempo
una situacion deficitaria, que afectd la calidad del sistema democratico y condiciond

ademis las posibilidades de su profundizacion.

En lo que respecta a las propuestas de profundizacién democritica del actual go-
bierno, existen una serie de vacios y de omisiones sobre temas sustantivos y de gran
relevancia, como son el binominal y el fomento de una participacién mas inclusiva,
que no quede remitida s6lo a nivel electoral. No se plantean nuevas propuestas en
materia de proteccion legal y promocion de nuevos derechos ciudadanos. Pese a
que se menciona el tema de la trasparencia y el control de la gestién publica, no
se definen acciones ni tampoco reformas para mejorar los actuales mecanismos de
rendicién de cuenta. El régimen politico mantiene un marcado presidencialismo,
donde los partidos integrantes de la coalicidn oficialista ven mermada su capacidad

de accién y de decision.

Con todo es posible constatar varios elementos de continuidad del actual gobierno,
en materia de propuestas y de estilo de gestion. En materia de propuestas, el actual
gobierno materializa las ideas difundidas por los partidos de derecha desde fines de
los anos noventa. En materia de gestidn, se replica, a una escala mas amplia, el estilo
ya probado por la UDI en muchos de los municipios del pais. Respecto, del régimen
politico, no se anuncian reformas a los resabios autoritarios que todavia persisten en
materia institucional y, junto a ello, se tiende acentuar el marcado presidencialismo

presente en la democracia chilena desde 1990.
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