CRISIS INSTITUCIONAL EN CHILE:
PRECEDENTES Y PERSPECTIVAS

BERNARDINO Bravo LIRA

Seglin sostiene Bernardino Bravo en las paginas que siguen,
s6lo tres importantes crisis, con el consiguiente derrumbe del
régimen de gobierno, se han producido en los cuatro siglos de
historia chilena. La primera en el siglo XIX, a raiz del proceso
de Independencia, y las otras dos en el presente siglo, en los
afios 1924 y 1973.

Al realizar este andlisis histérico, el profesor Bravo se detiene
en cada uno de esos tres momentos, para concluir en las fltimas
paginas con algunas perspectivas institucionales como consecuen-
(éia de la crisis de 1973 y la posterior aprobacién constitucional

e 1980.

Entre otros aspectos, el autor afirma que una de las princi-
pales novedades de esta, Constitucién est4 en la regulacion de
los partidos politicos “a los que en 1833 se ignoran por completo
—dado que no existian— y en 1925 escasamente se mencionan
en una sola oportunidad”.

Bernardino Bravo Lira es Abogado de la Universidad Catélica de
Chile y actual profesor de Historia del Derecho en las Universi-
dades Catolica de Chile y de Chile.

En los cuatro siglos de historia de Chile, sélo en tres ocasiones
se ha producido un derrumbe del régimen de gobierno. El primero fue
en el siglo XIX, a raiz de la Independencia, y los otros dos en el pre-
sente siglo: en 1924 y 1973.

Cada colapso del régimen de gobierno provoca una crisis institu-
cional de cierta duracién, que sélo termina cuando se reemplaza al
régimen desaparecido por otro, es decir, se vuelve a una situacién de
normalidad.

La palabra crisis, emparentada con critica y con criterio, significa
revisién, definicibn. En medicina se la emplea para designar aquel
periodo especialmente decisivo de una enfermedad, en €l que estd en
juego la salud o, incluso, la vida del paciente. Entonces, una de dos:
o triunfa el enfermo o triunfa la enfermedad.

En el terreno institucional, la crisis se manifiesta en la falta de
formas preestablecidas para ejercer el poder, a las que deban atenerse
los distintos gobernantes. Cuando esto sucede, no hay régimen de
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gobierno, aunque bien pueda haber gobierno, es decir, alguien que
ejerza efectivamente el mando, pero sin sujecion a un marco insti-
tucional.

LA PRIMERA CRISIS

En Chile la primera crisis de este tipo se produjo en 1817, cuando
se instituyé un gobierno independiente. En esa oportunidad durd doce
afios, desde la fecha indicada hasta 1830. En su desarrollo pasé por
dos fases, una en que a pesar de no haber un régimen hubo, al menos,
un gobierno efectivo, €l de O’Higgins (1817-23) !, y otra en que se cay6
en el desgobierno —la llamada anarquia— que, como es sabido, no
tuvo en Chile los caracteres de violencia de otros paises iberoamerica-
nos, pero que no por eso fue menos real 2. Como dice Encina, la anar-
quia no se puede explicar, hay que sentirla. Quien no la ha sufrido no
sabe lo que es vivir al dia, bajo el peso de la incertidumbre. Sélo hay
una cosa peor que la anarquia: el totalitarismo, la certidumbre de que
cada dia sera peor.

La anarquia termin6 en 1830, cuando Portales se hizo cargo del
gobierno. Pero Portales no se limité a ejercer mejor o peor —todavia
Se discute— el poder. Fue mas que un simple gobernante. Fue el arti-
fice de un régimen de gobierno. Es decir, tuvo el talento soberano de
no hacerse indispensable, de configurar un régimen capaz de subsistir
por si mismo con independencia de su persona. Por eso, después de su
asesinato, el régimen sigui6 en pie, ya que era capaz de funcionar sin
su creador 3,

1 ROLDAN, ALCIBIADES, Los desacuerdos entre O’Higgins y el Senado conservador,
en Anales de la Universidad de Chile 82, Santiago (1892-93). EDWARDS, ALBERTO,
Apuntes para el estudio de la organizacidn politica de Chile, en Revista Chilena de
Historia y Geografia, 9, 12 y 13, Santiago 1913-1914, hay varias ediciones posteriores,
3% Santiago 1972. El misro, La fronda aristocrdtica. Historia politica de Chile, en
El Mercurio, Santiago 1927, hay 8 ediciones posteriores, 8* Santiago 1982. ORREGO
VICUNA, EUGENIO, El espiritu constitucional de la administracion O’Higgins, San-
tiago 1946, hay varias ediciones posteriores,

2 EDWARDS, nota 1. EYZAGUIRRE, JAIME, Fisonomia histérica de Chile, México,
1948, hay varias ediciones posteriores. ENCINA, FRANCISCO ANTONIO, Historia
de Chile desde la prehistoria hasta 1891, 20 vol., Santiago 1940-52, vol. 9.

3 Sobre Portales hay una rica bibliografia. Préximamente, BRAHM, ENRIQUE, Histo-
riografia de Portales en BRAVO LIRA, BERNARDINO (editor), Portales, el hombre
y la obra (en prensa). SOTOMAYOR VALDES, RAMON, Historia de Chile bajo el
gobierno del general Joaquin Prieto, 2* ed., 4 vol, Santiago 1900-1903. BARROS
ARANA, DIEGO, Historia Jeneral de Chile, 16 vol., Santiago 1884-1902, vol. 15.
EDWARDS, nota 1. ENCINA, FRANCISCO ANTONIO, Portales, 2 wvol., Santiago
1934. BRAVO LIRA, BERNARDINO, Portales la consolidacién del Estado constitu-
cional en Chile, en Revista Universitaria 2, Santiago 1979, ahora en el mismo, De
Portales a Pinochet. Gobierno y régimen de gobierno en Chile, Santiago, 1985, El mismo,
Historia de las instituciones politicas de Chile e Hispanoamérica, Santiago, 1986.
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Los demés paises de América espafiola no tuvieron tanta suerte en
esta primera crisis. Los mas afortunados tuvieron algunos gobiernos
mds o menos eficientes. Otros, ni siquiera eso. S6lo han conocido el
desgobierno, la anarquia y sus excesos. Tales son los riesgos que com-
portan estas crisis institucionales. Como en medicina, hay pacientes
que vencen a la enfermedad y pacientes en los que ella se hace crénica .

LA SEGUNDA CRISIS

En los afios 20 se hunde la mayor parte de los regimenes parla-
mentarios en el mundo, es decir, de Europa y deé América. También
el de Chile en 1924. Esta vez la crisis fue algo més breve que la anterior.
No obstante, se prolongé por 9 afios. En el curso de ella hubo también
dos fases. En la primera (1925-31) hay todavia gobierno, sostenido por
el coronel Ibafiez, primero como ministro y luego como Presidente. En
la segunda (1931-33) Chile se sume en un desgobierno similar al de
otros paises hispanoamericanos: con sublevacién de la escuadra, repu-
blica socialista y demaés®.

De esta situacion s6lo se salid en 1933, merced a una conjuncién
entre dirigentes partidistas y una figura superior a ellos, el ex Presi-
dente Arturo Alessandri. Ella permitié articular un nuevo régimen de
gobierno, que no fue sino la institucionalizacién de este contrapunto
presidente-partidos politicos. Se dio por sentado que, en adelante, la
conduccion del gobierno debia definirse a través de negociaciones entre
el Jefe de Estado y los jefes partidistas que manejaban el Parlamento.
Este régimen subsistid, independientemente de las personas que le die-
ron forma, hasta 1973, es decir, dur6é 40 afoss®.

Paralelamente en otros paises, como por ejemplo Argentina, la cri-
sis abierta en 1930 persiste hasta hoy. Desde entonces el pais trasan-
dino ha tenido 26 presidentes, cuyo promedio de duracién en el mando,
algo mas de un afio, es inferior incluso al de los gobernantes de Bolivia.
En cuanto al Congreso, ha funcionado en forma intermitente. Fue

+ BRAVO LIRA, BERNARDINO, Etapas histéricas del Estado constitucional en los pai-
ses de habla castellana y portuguesa 1811-1980, en Revista de Estudios Histérico-Juri-
dicos 5, Valparaiso 1980. E! misro, Historia de las instituciones, nota 3.

5 GONGORA, MARIO, Ensayo histérico sobre la nocion de Estado en Chile en los
siglos XIX y XX, Santiago 1981. BRAVO LIRA, Historia de las instituciones, nota 3.
El mismo, Imagen de Chile en el siglo XX. Cultura, sociedad, instituciones, Santiago
1988.

6 SILVA VARGAS, FERNANDO. Un contrapunto de medio siglo: democracia liberal y
estatismo burocrdtico 1924-1970, en VILLALOBOS vy otros, Historia de Chile, vol. 4,
Santiago 1976. BRAVO LIRA, BERNARDINO, Régimen de gobierno y partidos poli-
ticos en Chile 1924-73, Santiago 1978, 2% ed. 1987. El mismo, Régimen de gobierno
y democracia en Chile 1924-73, Santiago 1988.
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cerrado violentamente seis veces y ofras tantas restaurado. Por el mo-
mento estd en funciones?.

TERCERA CRISIS

Asi llegamos al segundo colapso del régimen de gobierno en Chile
durante el presente siglo. Con él se abre una crisis de la que aun no
hemos salido. Sabemos que comenz6é en 1973 y que ha durado ya casi
15 afios, pero ignoramos cuanto falta ain para que sea superada.
Mejor dicho, como no pertenece a los mortales conocer el futuro, ni
siquiera sabemos si esta crisis serd algun dia resuelta. O bien, si es
que la historia de Chile sera, de ahora en adelante, semejante a la de
esos paises iberoamericanos que desde su independencia luchan en vano
por estructurar un régimen de gobierno propio.

Con todo, la presente crisis no ha alcanzado hasta €l momento la
gravedad de las de 1817 o de 1924. Actualmente tenemos todavia un
gobierno, més o menos acertado —mo es el momento de discutirlo—,
que impide a Chile precipitarse hacia el desgobierno y las formas de
crisis mas dramaticas: la anarquia, la guerra civil, o el caos, como
en 1829.

A la luz de lo anterior pareciera que la primera y més urgente
necesidad politica del pais es pasar cuanto antes del gobierno a un
régimen de gobierno, unico modo de superar la crisis institucional en
que se encuentra. No es, pues, el momento de ponerse a disputar sobre
quién gobierna, sino de dar forma a un marco institucional dentro del
cual debe ejercerse el poder.

Hay que comprender que los tiempos no estan para grandes pre-
ciosismos para buscar un gobernante al gusto de cada uno, ni menos
para aventurarse en ensayos bajo la conduccién de politicos fracasados,
de otras épocas, o de politicos novatos sin experiencia. A la situacion
actual puede muy bien aplicarse el refrain mas vale lo male conecido,
que lo bueno por conccer. Es mejor tener gobierno, aunque no sea per-
fecto, antes de caer en el desgobierno, con las consecuencias imprevi-
sibles que esto puede traer.

Sin embargo, forjar un régimen de gobierno no es empresa facil.

LA EXPERIENCIA DE 1830

Un régimen de gobierno es una construccién institucional. Se
caracteriza porque es capaz de funcionar, en cierto modo, por si mis-
mo, con independencia de las personas concretas que desempefian los

7 BRAVO LIRA, Crisis del Estado constitucional en Hispanoamérica 1917-1986, en Re-
vista de Investigaciones Juridicas 10, México 1986.
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distintos cargos. El régimen no estd hipotecado a un hombre o a un
grupo de hombres. En este sentido, su marcha apenas es afectada por
los cambios de gobernantes o de su equipo.

En otras palabras, un régimen de gobierno no es una construc-
cién teérica, sino una realizacién histérica. Por eso su configuracion
no es ni puede ser obra de idedlogos o constituyentes afortunados. Es
obra de hombres de accién, de unos pocos grandes politicos y de la
clase politica en general.

Asf lo demuestra la experiencia histérica. Conviene fijarse en el
modo cémo se enfrentaron y resolvieron las crisis de 1817 y de 1924.

En Chile independiente, el primero que logré dar forma a un
régimen de gobierno fue Portales. Lo configuré sobre la base de una
indisputable supremacia del Presidente sobre el Parlamento.

Esto lo realizé6 Portales de hecho —se le ha llamado el terrible
hombre de los hechos— sin tocar la Constitucién de 1828 existente,
que consagraba la preeminencia del Congreso sobre el Presidente. Sélo
después de establecido el nuevo régimen de gobierno, se lo legalizd
mediante una reforma de la Constitucidn, a la que se conoce bajo el
nombre de Carta de 1833.

A diferencia de las otras Constituciones chilenas, ésta es la tnica
gue no se dictd con la pretension de establecer un régimen de gobierno,
sino de consolidar uno ya establecido. También es la Unica que rigié
mas de 90 afios.

Quizés lo mas notable del régimen de gobierno instaurado a partir
de 1830 fue su flexibilidad para amoldarse a un factor nuevo, como
fue el surgimiento y ascenso de los partidos politicos, a contar de los
afios 1860. Se produjo asi un paulatino deslizamiento de la primacia
presidencial hacia el gobierno de partido, a través del Parlamento.
Esta transformacion culmina en 1891, con la implantacién del régimen
parlamentario 0 gobierno de gabinete. El Presidente queda relegado al
papel, mas bien simbélico, de Jefe de Estado, mientras la conduccién
del gobierno pasa al Ministro del Interior, como jefe de gabinete. Pero
para permanecer en funciones este tltimo necesita contar con el apoyo
de los partidos que forman la mayoria en el Parlamento. De suerte que,
en ultimo término, los conductores del gobierno son los dirigentes
partidistas que, entre ellos mismos, componen y descomponen esa
mayoria 8.

8 SALAS EDWARDS, RICARDO, Balmaceda y el parlamentarismo en Chile, 2 vol.,
Santiago 1915 y 1925. SILVA VARGAS, FERNANDO, Expansion y crisis nacional
1861-1924, en VILLALOBOS y otros, nota 6. BRAVO LIRA, BERNARDINO, Origenes,
apogeo y ocaso de los partidos politicos en Chile 1857-1973, en Politica 7, Santiago
1985, ahora en el mismo, De Portales a Pinochet e Historia de las instituciones, ambos
nota 3. VIAL CORREA, GONZALO, Historia de Chile 1891-1973, 4 tomos aparecidos,
Santiago 1981-1987.
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LA EXPERIENCIA DE 1933

El régimen parlamentario lleg6 a su fin en 1924. Se planteé enton-
ces la necesidad de reemplazarlo. Con este objeto, principalmente, se
elabord e impuso contra el sentir de los partidos la Constitucién de 1925.

Pero mal podia configurarse un régimen de gobierno, que es una
realidad institucional, con un papel, aunque se le diera el nombre de
Constitucion.

En el hecho, hubo tres intentos frustrados de establecer un nuevo
régimen. Los partidos fueron los primeros en tratar de lograrlo. A
pesar de haber sido los més enconados enemigos de la Constitucion
de 1925, no tuvieron inconveniente en convertirse en campeones de esa
misma Constitucién desde que divisaron la posibilidad de utilizarla
para recuperar el poder. Pero fracasaron una primera vez en 1925,
cuando elevaron a la Presidencia a Emiliano Figueroa. Entonces los
partidos se avinieron a prestar concurso a un segundo intento, de otra
naturaleza, protagonizado en 1927 por el coronel Carlos Ibanez, un
hombre fuerte, superior a los partidos. Tras la caida de Ibafiez en 1931
los partidos creyeron llegada su hora y elevaron a la Presidencia a Juan
Esteban Montero. Pero también fracasaron®.

Tras esta experiencia, los partidos comprendieron que por si solos
no podian volver al gobierno y apoyaron a una figura superior a ¢llos,
el ex Presidente Alessandri. La ventaja de Alessandri scbre Ibanez fue
que, en lugar de imponerse a los partidos, supo aprovechar la oportu-
nidad de entenderse con ellos.

Esta conjuncién, aceptada originalmente como arreglo fransitorio,
se institucionalizé bajo la forma de una negociacién permanente entre
el Presidente y los altos dirigentes partidistas, para dar gobierno al
pais. Se conformé asi un nuevo régimen de gobierno. Se entendié que
una parte importante y primordial del papel del Presidente era buscar
respaldo partidista para su gestion y una parte importante y primor-
dial del papel de los partidos, concurrir a dar gobierno al pais *.

RESTAURACION DEL GOBIERNO DE PARTIDO

Constitucionalistas y constituyentes coinciden hasta ahora en que
lo sustancial de la reforma de 1925 fue haber resuelto en favor del Jefe

9 Sobre estos tGltimos punios, SILVA, nota 6. BRAVO LIRA, Régimen de gobierno y
partidos, nota 6.

10 BRAVO LIRA, Régimen de gobierno y partidos, nota 6. GONGORA, MARIO, Re-
flexiones sobre la tradicion y el tradicionalismo en la historia de Chile en Revista
Universitaria 2, Santiago 1979, ahora en él mismro, Civilizacion de masas y esperanza
y otros ensayos, Santiago 1987, p. 183 ss., esp. pp. 187-88.



CRISIS INSTITUCIONAL EN CHILE 77

de Estado la dualidad Presidente-Parlamento. Ese fue sin disputa el
propésito de los redactores del texto constitucional. Pero, al cabo de
medio siglo, es imposible ignorar que hubo una gran distancia entre
lo que ellos intentaron hacer y lo que efectivamente hicieron: cémo,
més bien que establecer un régimen de gobierno fundado en la supre-
macia presidencial, restauraron, sin saberlo, el gobierno de partido.

Conforme a lo anterior, el transito del régimen parlamentario al
régimen presidencial de gobierno significé concretamente, nada mas
y nada menos, que una sustitucién de los antiguos acuerdos entre diri-
gentes partidistas por las negociaciones entre el Presidente y los
dirigentes de los partidos representados en el Parlamento.

Por eso, el mas notorio contraste entre el antiguo y el nuevo régimen
de gobierno estuvo en la posicién del Presidente frente a los partidos
y no, como en general pensaron constituyentes y constitucionalistas,
en la posicion del Presidente frente al Parlamento, que ahora precisa-
mente pasé a estar condicionada en la practica por aquélla.

FACTORES EXTRACONSTITUCIONALES

Como se ve, la configuracién del régimen de gobierno tuvo mas
de casual que de calculada. En ella apenas jugd algin papel la Cons-
tituciéon de 1925, dictada ocho afios antes.

En cambio, fueron decisivos factores extraconstitucionales. Algu-
nos, anteriores y superiores a las Constituciones, como la figura del
Presidente, que se remonta a la época de la monarquia, o como las
oligarquias partidistas, surgidas en la segunda mitad del siglo XIX.
A través de ellas afloran dos potentes tradiciones chilenas: la mono-
cracia y la oligarquia. Detras del Presidente de la Republica estd, como
lo reconocié Alberto Edwards, el presidente del reino de Chile 1 y detras
de los dirigentes partidistas, la serie de oligarquias que ha puesto de
relieve Donoso: conservadora, que sostuvo el régimen portaliano; libe-
ral, que impuls6 la transicién al gobierno de partido, y parlamentaria,
que dio vida al gobierno de gabinete 2.

Asi, pues, el nuevo régimen de gobierno de 1933 estuvo construido
sobre la base de dos antiguas y arraigadas constantes de la historia
institucional chilena. Lo original de este nuevo régimen es el hecho
de combinar estas dos tradiciones que hasta 1924 habian sido mas

11 EDWARDS, nota 1. BRAVO LIRA, BERNARDINO, El presidente en la Historia de
Chile, Santiago 1986.

12 DONOSO, RICARDO, Desarrollo politico y social de Chile desde la Constitucién de
1833, en LEVENE, RICARDO, Historia de América, dirigida por, vol. 9, Buenos
Aires 1941, p. 321 ss. BRAVO LIRA, Origenes, nota 8.
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bien opuestas. Al presidencialismo de los decenios sucedid, después de
1891, el parlamentarismo. Ahora se conjugan estos dos elementos y
aparece la figura institucional, nueva en Chile, de un Presidente nego-
ciador que trata con los dirigentes partidistas.

CONCLUSION

En este contexto, algunas novedades de la Constituciéin de 1980
podrian llegar a tener significacion. Una de ellas es la detallada regu-
lacién de los partidos politicos, a los que en la de 1833 se ignora por
completo —porque no existian— y en la de 1925 apenas se menciond
de paso una vez.

Otra es el reconocimiento al Presidente, en forma, por demaés
limitada, de la facultad de disolver el Parlamento.

Dentro de un marco tan general se pueden configurar regimenes
de gobierno muy diversos. Su forma dependera, en el hecho, de multi-
ples factores. Entre ellos, parece capital la actitud y actuacion del
Presidente y de los altos dirigentes partidistas, que bien podrian trans-
formarse en sus principales artifices. No ellos solos sin el gobierno,
porque esto parece superior a sus fuerzas como se vio en 1925 y en
1931, sino bajo alguna forma de colaboracién con el gobierno, al que,
por su parte, le seria dificil hacer caso omiso de ellos, como pudo
hacerlo Portales en 1830, porque entonces no existian verdaderos par-
tidos ni oligarquias partidistas organizadas.

En todo caso, quienes intenten instaurar un régimen de gobierno
deberan contar con ciertos presupuestos o datos bésicos, que es impo-
sible desconocer, sin condenarse de antemano al fracaso.

En primer lugar, la preeminencia del Presidente no estd amena-
zada, pues no descansa sobre el fragil articulado de la Constitucién,
que se puede aplicar y modificar de muchas maneras, sino sobre una
realidad institucional bastante mas sélida, como es su manejo del
aparato estatal y paraestatal. El ex Presidente Allende lo sabia muy
bien cuando intenté utilizarlo para imponer una democracia popular.

En segundo término, la atrofia del Congreso en el periodo 1933-73
no parece facilmente reversible, Tanto en su funcién colegisladora
como su funcién fiscalizadora fueron, de hecho, sobrepasadas por for-
mas de legislacion extraparlamentarias, como los decretos con fuerza
de ley, o por las enormes dimensiones que adquirié el aparato estatal
y paraestatal y la amplitud que alcanzaron otras formas de supervi-
5ién, como la que ejerce la Contraloria.

En tercer término, la regulacion legal de los partidos politicos es
una incégnita y no puede ser de otro modo, porque se ignora qué
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efectos practicos podra tener. En todo caso, més importante que ella
es la conducta de hecho de los dirigentes partidistas. Sobre ello no es
posible anticipar nada. Pero cabe sefialar que serd muy distinta segin
la mentalidad que prevalezca entre ellos: si es parlamentaria, o sea,
busca entenderse con los demaés, o extraparlamentaria, es decir, pre-
tende imponerse sobre los demas.

Entre los multiples regimenes de gobierno posibles, en la actual
situacién de Chile parecen ser mas viables los que acierten a dar
alguna forma institucional al juego entre Presidente y partidos, es
decir, entre el elemento monocratico y el oligarquico.

Conformar un régimen de gobiernc no es tarea de todos. Sostener
otra cosa seria una burla. Pero en ello estd en juego la suerte de
todos. Dios quiera que lo tengan en cuenta esos pocos que, por su
posicién y condiciones, tienen la oportunidad de hacer por tercera vez
en la historia de Chile lo que antes de ellos hizo por sf solo un Portales
en 1830 y un Arturo Alessandri con los dirigentes partidistas en 1933.



