Partidos, coaliciones
y el Congreso chileno
en los anos noventa

John M. Carey*

n general, al Congreso de Chile se le ha considerado uno de los

mas eficaces en América Latina en lo que se refiere a su represen-
tacion de diversos intereses y su influencia sobre las politicas guber-
namentales. Esta afirmacion puede sustentarse en los andlisis de la
politica chilena realizados antes del golpe de 1973, los cuales mues-
tran repetidamente la fuerza de los partidos chilenos. Por ejemplo,
Valenzuela (1994) aboga por la adopcion del parlamentarismo en Chile
basdndose principalmente en la semejanza de su sistema de parti-
dos con el de las democracias parlamentarias de Europa Occidental.
Mainwaring y Scully (1995) senalan la estabilidad del apoyo a los par-
tidos chilenos por parte del electorado, su coherencia ideolégica y la
fuerza de las organizaciones de los partidos nacionales. En los afos
noventa, tras el regreso de la democracia, la pregunta central es si el
actual sistema legislativo de los partidos legislativos en Chile es dis-
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tinto del que existié en el periodo anterior al autoritarismo y, de ser
asi, en qué se distingue y qué implicaciones tiene esto en la eficacia
del Congreso.

Las descripciones de la politica en Chile a mediados de este siglo
hablan de un sistema caracterizado por partidos que contaban con
una amplia militancia y activismo en la base popular, con lideres par-
lamentarios prominentes y agendas de politica nacional muy bien ex-
presadas que abarcaban una amplia gama ideolégica (Scully, 1995;
Valenzuela y Wilde, 1979). Esta imagen contrasta en gran medida con
los sistemas de partidos de sus vecinos: Argentina (McGuire, 1995),
Brasil (Mainwaring, 1999) y Peru (Cotler, 1995), donde el personalis-
mo y el clientelismo eran endémicos y debilitaban la capacidad de las
legislaturas para funcionar colectivamente y competir con los presi-
dentes fuertes en la formulacién de politicas gubernamentales.

Ademads de describir un sistema de partidos muy instituciona-
lizado, la literatura referente a la politica chilena subraya que las
coaliciones entre los partidos legislativos eran poco estables. Por ejem-
plo, Valenzuela (1994, pp. 123-135) identifica entre 1932 y 1973 a 19
coaliciones entre partidos legislativos para apoyar a los ocho presi-
dentes que gobernaron durante ese periodo.! Asi, el tiempo de vida
promedio de una coalicién durante este periodo era de 2.1 afos y la
coalicién que sobrevivié durante mds tiempo abarcé cinco afos, de 1932
a 1937. El Congreso chileno era un centro de acuerdos y convenios par-
tidistas, y hasta los anos sesenta funcionaba como un contrapeso eficaz
a la presidencia. Sin embargo, desde finales de los afos cincuenta y
hasta principios de los setenta, una serie de reformas constitucionales
debilité paulatinamente los incentivos de cooperacion, tanto entre los
partidos como entre las diferentes ramas del gobierno (Shugart y Ca-
rey, 1992). Dentro de un ambiente cada vez mas polarizado ideolégica-
mente, estas reformas contribuyeron al conflicto entre la coalicién de
Unidad Popular de Allende y los partidos de derecha, que precedio al
golpe militar de 1973 (Valenzuela, 1994; Valenzuela y Wilde, 1979).

La transicién a la democracia en Chile en 1990 planteé toda una
serie de preguntas sobre el papel y el desempeno de la legislatura recién

! Desafortunadamente, Valenzueln no define con precisién a qué se refiere cuando habla
de coalicién. Aunque menciona los esfuerzos realizados por los presidentes para nsegurar el
apoyo legislativo al nombrar a los ministros del gabinete de entre una gama de partidos (Valen-
zuela, 1994, pp. 119-120), no expresa explicitamente que la participacion en el gabinete sea su
eriterio para considerar la pertenencia a una coaliciin. Parece ser que las declaraciones de
apoyo u oposicidén al presidente hechas por el partido, es lo que determina lo que constituye una
coalicién (p. 122). La forma en la que funciona esto no aparece en el texlo.
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restablecida. La Constitucién de 1980 del general Augusto Pinochet,
incluso tras su enmienda de 1988, establece una presidencia con am-
plios poderes formales que incluyen la capacidad de controlar la agenda
legislativa (Siavelis, 1998; Baldez y Carey, 1999). El establecimiento
de un fuerte bloque de senadores y generalmente conservadores y no
elegidos ha frenado los cambios en las politicas y las reformas insti-
tucionales que se han propuesto (Arriagada, 1994). En lo que se refiere
a los partidos mismos, la pregunta mas importante que se hace des-
pués de la transicion es si el nuevo sistema electoral de distritos
binominales (M = 2), impuesto por el régimen militar saliente, altera
fundamentalmente el sistema de partidos.

En este articulo, sostengo que el sistema de partidos chileno pos-
terior a la transicion es diferente al de mediados de siglo descrito en
la literatura en por lo menos un aspecto importante: a lo largo de la
década de los noventa se ha caracterizado por la estabilidad y cohe-
sién de las dos principales coaliciones legislativas: la Concertacion, de
centro-izquierda, y la coalicién de la derecha.? Por otra parte, la im-
portancia de las coaliciones dentro de la politica chilena en los afios
noventa es consecuencia de la reforma M = 2 del sistema electoral. Las
coaliciones coexisten con las organizaciones de partido, que vienen a
ser sus componentes principales. Junto con los partidos tradicionales,
organizan la seleccion de candidatos para las elecciones legislativas,
el sistema de comisiones legislativas y las votaciones en el pleno de la
Camara. En la década posterior a la transicién, las coaliciones mis-
mas parecen ser partidos compuestos por multiples facciones. La com-
posicién de las primeras tres legislaturas, por partido y coalicién, apa-
rece en el cuadro 1.

A lo largo de este articulo, se presentara informacién sobre las
carreras politicas, la estructura de las comisiones y las votaciones en
la Cdmara de Diputados chilena desde la transicién hasta la demo-
cracia. Para poder llegar a conclusiones definitivas sobre los cambios
en el sistema de partidos, seria necesario brindar también informa-
cién andloga para el periodo anterior a 1973. Desafortunadamente,
no existe informacién sistemadtica de esta época o, al menos, hasta

2 La coalicion de la derecha ha tenido nombres diferentes en cada una de las tres eleccio-
nes posteriores a la fransicion: Democracia y Progreso en 1989, Unién para el Progreso en
1993, y Unién por Chile en 1997. En eada una de las elecciones ha incluido un pequeno nimero
de candidatos independientes y de partidos regionales en algunos distritos, pero mds de 90% de
sus nominaciones son otorgadas a candidaturas de Renovacién Nacional (RN) o de la Unién De-
mocritica Independiente (UDI).
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ahora no la he encontrado. Por consiguiente, la base para la compara-
cién entre las dos épocas son trabajos académicos sobre las politicas
legislativas durante ese periodo. La informacién actual de Chile ofrece
otra base para la comparacién con las legislaturas latinoamericanas.
En la medida en que podemos llegar a conclusiones respecto a la capa-
cidad legislativa examinando la organizacién legislativa y la estruc-
tura de las carreras politicas, como sugiere Morgenstern (1998), Chile
es un caso de estudio ideal, puesto que los investigadores tienen fécil
acceso a la informacién sobre el Congreso, la cual se incluye en varios
excelentes sitios de Internet.

El orden de este articulo es el siguiente. Primero, se presenta una
revision de los cambios en el sistema electoral de la legislatura esta-
blecido por el régimen militar saliente, destacando los incentivos que
creé para las coaliciones entre partidos. En seguida, se hace una revi-
so de la literatura que aparecié en un principio sobre el sistema de
partidos chileno posterior a la transicién, en particular en las diver-
sas expectativas y evaluaciones de los niveles de fragmentacién y po-
larizacion. Por tltimo, se hace un anélisis empirico de las coaliciones
y partidos legislativos a lo largo de la primera década posterior al
regreso del régimen civil; aqui se examinan las carreras legislativas,
el sistema de comisiones y la votacién en el pleno.

La transicién y la reforma M = 2

En 1988, el gobierno del general Pinochet perdié un plebiscito respecto
a su continuacién durante otros ocho anos por un margen de 56 (44%).
El gobierno militar acepté de mala gana esta derrota y se prepard
para celebrar elecciones abiertas —las primeras en 16 afos—en 1989.
Con este fin, el gobierno militar dej6é una nueva ley electoral que mo-
dificaba la forma de eleccién para el Congreso.?

Antes del golpe de 1973, los legisladores se elegian en distritos con
una magnitud (M) que iba de 1 a mds de 20, donde la media era M= 5.3
(Nohlen, 1993). A partir de las elecciones de 1989, todos los legislado-
res de eleccion se eligen en distritos binominales (M = 2). La Camara

3 El gobierno militar también cambié el método de las elecciones presidenciales. Hasta
1970, si ninguin candidato obtenia mds de 50% en la primera vuelta, el Congreso elegia al gana-
dor entre los dos candidatos con mayor niimero de votos. A partir de 1989, los dos candidatos
deben competir en una eleccién de desempate si nadie obtiene mds de 50% en la primera vuelta.
Para discusiones sobre los efectos de este cambio, véase Carey (1994 y 1997).
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de Diputados se integra con dos miembros elegidos, en cada uno de los 60
distritos. El Senado estd compuesto por miembros elegidos y no ele-
gidos. Los 38 miembros elegidos son tomados de 19 distritos (dos de
cada uno) y se desempenan en el cargo durante periodos escalonados
de ocho afios. La Constitucién de 1980 también estipula que habra
nueve miembros designados —nombrados respectivamente por el Ejér-
cito (4), la Suprema Corte (3) y el presidente (2)- y escarios vitalicios
en el Senado para los ex presidentes que hayan desempeiado el cargo
durante seis afos o mas.

Igual que antes del golpe, el nuevo sistema permite las planillas
electorales abiertas. Los votantes sefalan su preferencia por un can-
didato individual en una lista de hasta dos candidatos; todos los votos
por los candidatos de cada lista se suman para determinar la distri-
bucién de los escanos dentro de las listas; los escafios son asignados a
los candidatos de las listas ganadoras de escafos segtin el orden de su
total de votos individual. En Chile, el efecto viene a ser que dos candi-
datos de una lista sélo pueden ser elegidos si esa lista tiene mads del
doble del voto total de la lista que queda en segundo lugar; de no ser
asi, se elige el primer candidato de cada una de las dos primeras lis-
tas. Con bastante frecuencia, éstos no son los dos candidatos que ob-
tuvieron la mayor cantidad de votos individuales.

Otro aspecto clave del nuevo sistema es la lista de coaliciones entre
partidos. Las coaliciones electorales en forma de listas de emparen-
tamiento (apparentement lists) eran comunes en Chile y fomentaban
la cooperacion entre los partidos hasta que fueron prohibidas por una
reforma en la ley electoral en 1958 (Valenzuela, 1994). Bajo este siste-
ma, los partidos aliados postulan candidatos y presentan listas que
aparecen separadas en la planilla, pero el total de los votos de los
partidos aliados son contados antes de distribuir los escanos (Lijphart,
1994). En el nuevo sistema chileno, las listas de coaliciones parecen
favorecer, por una parte, la estructura de las listas del partido tipicas
y, por otra, el emparentamiento. Los candidatos de cada coalicién apa-
recen juntos en una lista que lleva en la parte superior el nombre de
la coalicién y en la parte inferior el simbolo del partido del candidato
junto a su nombre. Esto significa que, antes de que se lleven a cabo las
elecciones, las coaliciones deben negociar una lista comin de candi-
datos en cada distrito. Puesto que las coaliciones principales han in-
cluido mas de dos partidos en cada eleccién, esto significa también
que en cada distrito hay algunos partidos que deben aceptar no in-
cluir candidatos.
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Con el M = 2, las negociaciones entre las coaliciones sobre la distri-
bucién de los candidatos en los distritos antes de cada eleccién han
sido parecidas a las deliberaciones internas sobre la composicién de
las listas entre las facciones dentro de los partidos. Los partidos se
enfrentan con la necesidad de negociar su presencia electoral en cier-
tos distritos y su libertad de presién respecto a prioridades en las
politicas que estdn en desacuerdo con las del resto de la coalicién a
cambio de su pertenencia a la coalicién. Por ende, las negociaciones
referentes a la seleccién de los candidatos y a las politicas son una
constante fuente de tensién dentro de cada coalicién; sin embargo,
como s6lo las dos listas con més votos pueden obtener la representa-
cién en cualquier distrito, el incentivo para mantener las coaliciones
ha prevalecido hasta ahora.

Evaluaciones iniciales del sistema de partidos posterior
a la transicion, fragmentacion y polarizacion

Fragmentacion

Los defensores de la reforma M = 2 sostenian que ésta desalentaria la
fragmentacion del sistema legislativo de partidos, de acuerdo con la co-
nocida légica de que la baja magnitud reduce la viabilidad de los par-
tidos pequenos, y llevaria a la disminucién del nimero efectivo de
partidos ganadores de votos y escafios (Duverger, 1954; Taagepera y
Shugart, 1989; Cox, 1997).* Esta afirmacién puede valorarse depen-
diendo de lo que uno considere como la unidad relevante de andlisis,
los partidos tradicionales o las coaliciones electorales méas amplias.
Lia mayor parte de la literatura actual sobre Chile se concentra en
los partidos tradicionales. La persistencia de organizaciones de parti-
dos independientes, los desacuerdos ptiblicos sobre las politicas y el
conflicto de ambiciones entre los aspirantes presidenciales —entre par-
tidos pertenecientes a las mismas coaliciones— son ejemplos de que
las coaliciones son matrimonios por conveniencia durante la época de
elecciones, mientras que los partidos son mucho mas importantes como
actores independientes (Scully, 1995; Valenzuela, 1994; Siavelis, 1997).
Con base en esto, la respuesta respecto a si la reforma M = 2 redujo la

4 (Lf Laakso y Taagepera (1979) para un anilisis sobre ¢1 concepto de "nimero efectivo de
partidos”.
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Cuadro 2. Numero efectivo de partidos/listas ganadoras de votos
en la Camara de Diputados chilena

Ajio 1925-1973 (promedio) 1989 1993 1997
Partidos 6.82 7.83 6.29 7.12
Listas 6.82 2.56 2.25 2.52

Fuente: Siavelis (1997); Nohlen (1993); La Epoca (1997).

fragmentacion del sistema de partidos chileno es definitivamente ne-
gativa. Siavelis (1997) demuestra que, ya sea que se cuente simple-
mente el nimero de partidos que obtuvieron representacién en la
Camara o que se consideren los indices de concentracién convenciona-
les como los de Laakso y Taagepera (1979) o de Molinar (1991), el ni-
mero de partidos legislativos no se ha visto reducido en la era poste-
rior a la transicion en relacién con el de mediados de siglo. Siavelis
(1997) y Scully (1995) también subrayan el hecho de que si no se con-
sideran las alianzas en las coaliciones y se divide a los partidos chile-
nos —tanto antes del golpe como después de la transicién— en bloques
de Izquierda, Centro y Derecha, la proporcién del voto nacional de los
candidatos de los partidos en cada bloque muestra una notable conti-
nuidad a lo largo de ambos periodos.?

A la inversa, si se aceptara que en el sistema chileno las coalicio-
nes son las unidades de andlisis relevantes, seria inevitable concluir
que la fragmentacién se ha reducido. En el cuadro 2 se compara el
numero efectivo promedio de los partidos y las listas de ganadores de
votos durante el periodo de 1925 a 1973, y se calcula la misma esta-
distica con las listas del periodo posterior a la transicién. Si los parti-
dos son la unidad de andlisis, en ambos periodos no se nota diferencia
alguna en la fragmentacién del sistema. Si calculamos el indice ba-
sdandonos en las listas de planillas (a saber, las coaliciones electorales
posteriores a la transicion), el promedio desciende de 6.86 a 2.44. Esta
disminucién en la fragmentacién seria ain mayor si se calculara ba-
sandose en la distribucién de escarios en el Congreso y no en la distri-
bucién de los votos.

5 Ambos autores comentan, acertadamente, que contar la proporcién del voto nacional de
los partidos a partir de estos bloques hipotéticos es un ejercicio equivoro, ya que ningin
partido tiene candidatos en todos los distritos, y que las decisiones sobre las postulaciones que
determinan la cantidad de votos por los que competird cada partido son enddgenas a las
organizaciones de las coaliciones. Por consiguiente, no queda claro sobre qué base debe to-
marse esta proporcién del voto en escala nacional como prueba de la persistencia de la frag-
mentacién del sistema de partidos.
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En pocas palabras, la conclusién a que se puede llegar respecto al
efecto de la reforma M = 2 sobre la fragmentacién depende de cudles
sean las entidades consideradas. Aunque no se sugiere ignorar a los
partidos tradicionales, se busca destacar aqui la importancia de las
coaliciones en el Congreso chileno posterior a la transicién.

Polarizacion

Algunos de los defensores del M = 2 afirman que la reforma desalienta
el extremismo en la competencia electoral y la negociacién legislativa
(Rabkin, 1996). Esta opinién asegura que los votantes le dan impor-
tancia a la reputacién de las coaliciones independientemente de sus
partidos, y que la existencia de ellas siempre fomenta la moderacion.
Por ejemplo, Guzman (1993) sostiene:

Dado que el sistema M = 2 premia a las grandes mayorias, los partidos
tenderan rapidamente a unirse e incorporarse en alianzas para alcanzar
una proporcién mads alta de votos combinados de la que lograrian indivi-
dualmente. Esto alienta a los partidos a participar en negociaciones que
requieren la moderacién en su postura. En este sentido, las coaliciones
“forzadas” por el sistema generan resultados colectivos que reflejan mas
que el apoyo individual a cada partido [p. 309].

Al afirmar que el M = 2 fomenta la moderacién, tanto Guzman
(1993) como Rabkin (1996) recurren a los conocidos argumentos de
Downs (1957) sobre la competencia partidista en los sistemas de ma-
yoria relativa en distritos uninominales (simple mayority districts
plurality systems) y sostienen que el cambio en Chile de un M alto a
M = 2 es un paso en direccién al resultado centrista de Downs.

La critica a este argumento cae dentro de los campos teérico y empi-
rico. Muchos expertos en politica chilena consideran la persistencia de
los partidos tradicionales como una prueba decisiva en contra de los
efectos de las reformas (Scully, 1995; Valenzuela, 1994; Siavelis, 1997).
Por ejemplo, Valenzuela (1994) declara:

La clave para comprender la politica chilena, incluso tras el largo interlu-
dio autoritario, es la existencia de varias corrientes politicas importantes
con una fuerte representacion partidista y con referentes claros de Iz-
quierda, Centro y Derecha. El desafio para el fortalecimiento de la demo-
eracia chilena no es el ilusorio y contraproducente intento de destruir el
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sistema de partidos o de cambiar las afinidades ideolégicas subyacentes
de los votantes. El gobierno militar fracasé claramente en este intento.
El reto para Chile es estructurar mecanismos que enlacen las realidades
centrifugas de la politica chilena [p. 137].

La afirmacién principal aqui es que el sistema de partidos chileno
tradicionalmente ha tenido un caracter tripartita que ha persistido a
pesar de las coaliciones que la reforma M = 2 vuelve indispensables
durante las elecciones. Para Scully (1995):

la conclusién fundamental [...] es que los patrones y tendencias subya-
centes dentro del panorama politico chileno se resisten en gran medida a
los cambios fundamentales. Una caracteristica genética clave, a partir de
mediados del siglo XIX, es que la politica de los partidos en Chile tiende a
dividirse en tres segmentos politicos fundamentales: Derecha, Centro
e Izquierda [p. 134].

La descripcién del sistema de partidos de “tres tercios” se refiere
tanto a la adhesién de los votantes como al comportamiento legislati-
vo. Scully (1995) destaca el primer aspecto cuando muestra que, en
una encuesta, al responder a la pregunta “;Se siente usted mas cerca-
no a la Derecha, la Izquierda o el Centro?”, el porcentaje de las perso-
nas que se ubican a si mismas en cada categoria se ha mantenido
bastante estable y uniforme desde 1958 hasta 1993. Scully interpreta
esta informacién como la prueba de que el sistema de partidos “conti-
nia siendo manifiestamente tripartita” (p. 133). Sin embargo, no con-
sidera que este resultado podria deberse a la naturaleza de la pregun-
ta de la encuesta, la cual es explicitamente tripartita.

Por otra parte, la descripcién tripartita en ocasiones se refiere a los
patrones histéricos de las coaliciones entre los partidos. Valenzuela
(1994) distingue entre bloques de partidos de Izquierda socialistas y
comunistas), Centro (radicales y demécratas cristianos) y Derecha (na-
cionalistas, antes liberales y conservadores), y subraya la fluidez de sus
patrones de coalicion, tanto en las elecciones presidenciales como en
los programas legislativos comunes; sostiene, ademas, que no se han
visto afectados por las reformas institucionales del régimen militar.

La otra linea respecto a la polarizacién bajo el esquema M = 2 se
basa en las teorias espaciales de las elecciones y advierte contra el
hecho de exagerar la analogia entre el sistema de Chile y la descrip-
cién de los sistemas de mayoria relativa en distritos uninominales
que presenta Downs. Magar, Rosenblum y Samuels (1998) y Dow (1998)
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establecen modelos formales para la competencia electoral bajo el es-
quema M = 2, y hacen énfasis en la importancia de las listas abiertas
en los distritos que continiian siendo plurinominales; a su vez, rechazan
las afirmaciones de Guzmaén (1993) y Rabkin (1996) segtin las cuales
los partidos se concentran cerca del votante mediano. Ambos estudios
concluyen que el nuevo sistema chileno fomenta que los dos candida-
tos legislativos pertenecientes a la misma coalicién en cada distrito
presenten posiciones ideolégicas parecidas, pero, también, que cada
par difiera mucho del centro de la distribucién de votantes. Si esto se
extendiera al nivel nacional, pareceria que las coaliciones son cohesivas
internamente pero ideolégicamente diferentes entre si. Los resulta-
dos presentados aqui sefialan que ésta es una descripcion correcta del
sistema de partidos en Chile durante los anos noventa.

Carreras legislativas

Morgenstern (1998) sugiere que las teorias mas importantes sobre el
comportamiento legislativo funcionan basandose en la suposicién de
que los funcionarios estdn motivados a mantener su carrera politica.
Por ejemplo, quienes estudian el Congreso estadounidense —donde las
tasas de renominacién y reeleccién son extraordinariamente altas— se
han acostumbrado a suponer que el comportamiento de los legislado-
res, sin importar su motivacion real, puede modelarse como si tinica-
mente buscaran la reeleccién (Mayhew, 1974). Sin embargo, las tasas
de reeleccién en América Latina varian bastante entre los paises, y en
muchos casos no puede darse por hecho que la reeleccién sea la prin-
cipal motivacién del comportamiento legislativo (Carey, 1996; Weldon,
1997). Asi, antes de poder generar cualquier tipo de expectativas
sobre el comportamiento legislativo chileno con base en una teoria
de la ambicion, hace falta determinar si los legisladores chilenos bus-
can desarrollar su carrera dentro del Congreso, utilizarlo como esca-
16n para otros cargos publicos, o abandonar la politica por completo
después de fungir como legislador. Si el camino principal de su carre-
ra estd dentro de la legislatura, las instituciones que estructuran el
comportamiento legislativo —como las comisiones y el liderazgo del
partido y de la coalicién— deberian ser importantes tanto para los le-
gisladores como para la operacién y eficacia de la legislatura en si
(Polsby, 1968; Krehbiel, 1991; Cox y McCubbins, 1993; Mainwaring y
Scully, 1995).
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La informacién electoral de Chile a partir de la transicién muestra
que la mayoria de los legisladores buscan hacer su carrera dentro del
Congreso y que es razonable que esperen tener éxito en este &mbito.
Los cuadros 3, 4 y 5 muestran las tasas de renominacién y reeleccion
para la Camara de Diputados para los periodos 1989-1993 y 1993-
1997, desglosadas segtin el partido y la coalicién. Los niveles genera-
les de reeleccién no muestran gran diferencia en las coaliciones o en los
partidos dentro de las coaliciones.®

En las elecciones de 1993 y 1997, alrededor de tres cuartas partes
de los funcionarios han sido renominados para la Cdmara dentro de la
misma coalicién, y tres quintas partes han obtenido la reeleccién. Ade-
maés, en cada periodo ha habido un par de funcionarios que han cam-
biado de lista, y en cada periodo uno de ellos ha ganado la reeleccién.”
Por 1ltimo, el nimero de diputados nominados para contender por el
Senado se incrementé de 4 en 1993 a 17 en 1997, aunque la tasa de
éxito descendié. En ambas elecciones, mas de 80% de los diputados
titulares ha buscado y conseguido la nominacién para volver a con-
tender en las elecciones para el Congreso, y alrededor de dos tercios
han triunfado.

Las cifras andlogas para los senadores muestran que las tasas de
renominacién son ligeramente menores en promedio, y la tasa de re-
eleccién es ligeramente inferior a 50%. Puesto que los senadores sue-
len ser mayores, que los periodos son de ocho afos y no de cuatro, y
que la ambicién progresiva no es la causa por la que los senadores
contienden para estar en la Cdmara, debe esperarse una tasa menor
de bisqueda de la reeleccion y de éxito.

Estos cuadros muestran que es correcto aplicar las teorias basadas
en la ambicién de reeleccién al caso del Congreso chileno. Otra forma

6 Al ser entrevistados, los legisladores y funcionarios de los partidos de ambas coaliciones
admitieron que los propios partidos dudan de si deben impedir la renominacién de los legisladores
que estdn interesados en obtenerla (Kuschel, 1998; Canales, 1998). En gran medida, esto se
debe a que los legisladores en funciones suelen tener una reputacién profesional y a que su
nombre es reconocido, y ambos aspectos constituyen una ventaja dentro de sus distritos (Melero,
1998; Orpis, 1998; Paya, 1998). Por supuesto, el respaldo del partido es sélo un primer paso
hacia la renominacién dentro de la coalicidn, especialmente dentro de Concertacion, donde siem-
pre hay mas partidos que exigen mas sitios en la planilla que las dos nominaciones disponibles
en cada distrito (Canales, 1998). La tasa ligeramente.mds alta de renominacion de los legisla-
dores en funciones dentro de la coalicién de la Derecha puede deberse a que casi todos los dis-
tritos estdin dominados exclusivamente por dos partidos.

7 En todos los casos, se trata de diputados que se cambiaron de una de las listas menores a una
de las coaliciones importantes, o viceversa. En ningiin caso ha sucedido que un diputado se cam-
bie de una de las coaliciones importantes a la otra. La estabilidad de la pertenencia a un partido
o a una coalicién entre los legisladores en Chile es sorprendente, en particular si se compara
con la frecuencia de los cambios de partido en Brasil (Desposato, 1997).
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Partidos, coaliciones y el Congreso chileno en los anos noventa

de analizar esta informacién consiste en considerar los niveles genera-
les de experiencia legislativa que generan las tasas de reeleccién. En lo
que se refiere a las elecciones de diciembre de 1997, donde la Camara se
renovo completamente y se contendi6 por 20 de los escafios por elec-
cién del Senado, a la fecha cada escafio de la Cdmara ha estado en con-
tienda tres veces y cada escano del Senado, dos. La composicién del
Congreso durante el periodo de 1998 a 2001 se ilustra en el cuadro 6.

Como lo sugiere la informacién sobre la reeleccién, los niveles de
experiencia no varian demasiado entre las coaliciones o entre los par-
tidos principales. La Cdmara est4 dividida mas o menos equitativa-
mente entre quienes estdn en su primero, segundo o tercer periodos,
mientras que el Senado se encuentra repartido entre quienes estdn
en su primero o segundo periodos y quienes tienen experiencia en la
Camara.

En el Senado y la Cdmara de Diputados, la gran mayoria de los
legisladores de ambas coaliciones y de todos los partidos han tenido
experiencia legislativa. Si las tasas de reeleccién actuales continian
durante unas cuantas elecciones mds, el nivel de experiencia general
del Congreso chileno se elevara también. Puesto que cada eleccién
significa cuatro u ocho afos de experiencia, las tasas actuales de
reeleccién indican que la permanencia promedio de los legisladores
chilenos pronto serd parecida a la de los integrantes del Congreso
estadounidense. Por consiguiente, es claro que la reeleccién es impor-
tante para la gran mayoria de los legisladores chilenos, y que la esta-
bilidad y experiencia del Congreso proporcionan un ambiente donde
se puede esperar el nuevo desarrollo de instituciones legislativas es-
tables y eficaces.

La organizacion del Congreso

Mesas

Las instituciones fundamentales de ambas camaras del Congreso son
las mesas directivas y las comisiones permanentes, cuyos integrantes
son elegidos por mayoria de votos en cada una de las camaras. La
mesa de la Camara de Diputados se compone de un presidente asi como
de un primer y de un segundo vicepresidentes; en el Senado hay un
presidente y solamente un vicepresidente. Las reglas de la Camara y
del Senado establecen que las mesas trabajen durante periodos de
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cuatro anos y que no sean cuerpos colegiados; mas bien, su poder se
centraliza formalmente en los presidentes, mientras que los vicepre-
sidentes actiian como suplentes en caso de ausencia o enfermedad del
presidente (Reglamentos de la Camara de Diputados, Art. 44; Regla-
mento del Senado, Arts. 21, 23). Sin embargo, el diputado demécrata
eristiano Roberto Ledén (1998) sugiere una mayor flexibilidad en la ma-
nera en que se ejerce el liderazgo en las mesas —al menos en la Cama-
ra— cuando describe un acuerdo negociado de la Concertacion en el
que la presidencia se rotaria entre los demdcratas cristianos, los so-
cialistas y el PPD durante los cuatro afnos de la legislatura actual. Este
tipo de acuerdo de distribucién consensual del poder, si logra sostener-
se, parece ser esencial para la supervivencia de la Concertacion.

Las autoridades de las mesas, tal como las describen las reglas de
la Camara de Diputados y del Senado, siguen la linea de la mayoria
de las directivas de asambleas: estdn a cargo de la comunicacién
entre las cdmaras, con el Ejecutivo y con el ptblico, y poseen cierto
control sobre la agenda legislativa y las tareas de las comisiones. Es-
tos dos ultimos puntos tienen cierta importancia y requieren mayor
comentario.

En lo que se refiere a la agenda legislativa, los reglamentos res-
pectivos otorgan a cada uno de los presidentes de las cAmaras cierta
autoridad formal: en el caso de la Cadmara de Diputados, determinar
cudles asuntos estdan sujetos a “la ejecucion inmediata contra la no
urgente” (Art. 44, inciso 4), y en el del Senado, “conducir debates,
distribuir y ordenar la discusién de los asuntos y limitar la cantidad
y duracién de las declaraciones, cuando sea necesario asegurar la adop-
cion de resoluciones” (Art. 23, inciso 2). Los presidentes de las mesas
también dirigen el flujo del trafico legislativo mediante el poder de
discrecién para remitir proyectos de ley a las comisiones legislativas,
una autoridad que puede afectar la probabilidad de éxito de una pro-
puesta segin la composicién de la comisién (Sinclair 1995; Jacobson,
1990). Sin embargo, en la practica estas medidas de control de la agen-
da generalmente se ven invalidadas por la autoridad constitucional
del presidente para dominar la agenda legislativa y declarar como
urgentes sus iniciativas de ley, como puede verse en Siavelis (1988).
Asi, aunqgue el control formal de los funcionarios del Congreso chileno
sobre la agenda deniro de la legislatura es parecido al de otros luga-
res, el gran poder constitucional del Ejecutivo sobre la agenda mitiga
en cierta medida la eficacia de esta autoridad de las mesas.

En ambas camaras, el presidente de la mesa toma en considera-
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cién las peticiones de los diputados —que han sido filtradas por sus
respectivas “bancadas” (bloques partidistas)— para las tareas que de-
sean para sus comisiones, y luego presenta a las respectivas camaras
las listas propuestas para las comisiones para su ratificacién.? Al ser
entrevistados, legisladores de varios partidos afirmaron que el proce-
so de asignacion de las comisiones es consensual y que los presidentes
de las mesas conceden las peticiones de nombramiento de las diferen-
tes bancadas (Kuschel, 1998; Mata, 1998).

Comisiones

La mayor parte del trabajo importante de elaboracién de politicas del
Congreso se realiza en las comisiones de cada cdmara. La legislacion
que se le presenta a cada cAmara se envia rutinariamente a una de
las 17 comisiones permanentes, donde se realizan las audiencias y se
consideran las enmiendas. La legislacion ordinaria puede extinguirse
en una comisién por falta de apoyo de la mayoria, y el destino de las
iniciativas de ley que requieren accién dentro de la Cadmara (por ejem-
plo, propuestas del Ejecutivo en situaciones de urgencia) depende en
gran medida de las recomendaciones de las comisiones.

Las comisiones permanentes de la Camara de Diputados estdn
compuestas por 13 integrantes; las del Senado, por cinco.? El acceso
mediante internet a la informacién sobre los integrantes de las comi-
siones de la Cdmara en las legislaturas de 1994-1997 y de 1998-2001

8 Aqui existe una diferencia sutil, pero potencinlmente importante, entre las cimaras. Las
reglas de la Ciamara de Diputados determinan que el presidente nombre a todos los integrantes
de las comisiones “con la aprobacién de la Cdimara” (Art. 44, inciso 2). En contraste, en el
Senado, “los integrantes de las comisiones son elegidos por el Senado siguiendo las propuestas
del presidente [...] Las propuestas del presidente no serdn sometidas a debate y son aprobadas
tdcitamente si no hay ninguna objecién”, Sin ¢mbargo, si la propuesta del presidente del Senado
para una comision en especifico es rechazada, los puestos de esa comisién son ocupados en In
siguiente sesién mediante un voto acumulativo, donde cada senador recibe la misma cantidad
de votos como puestos haya en la comisién, y puede distribuir estos votos entre los candidatos
que prefiera, aun cuando esto lleve a otorgar mss de un voto a un candidato en particular {I‘leg]n-
mento, Art. 30). Este método de votacién se recomienda a menudo como una forma para impe-
dir que las mayorias aplasten la voluntad de las minorias (Guinier, 1994). Sin embargo, seg_lin
el senador Manuel Mata (DC) (1998), el proceso de postulacién a las comisiones siempre ha sido
consensual y las propuestas presidenciales nunca han sido objetadas. )

9 Cuando las enmiendas de ley generan versiones diferentes de la misma iniciativa d.e ley
en cada camara, los respectivos integrantes de la comisién, ademis de ocho senadores nd':c‘:ona-
les (de modo que cada cimara tenga el mismo nimero de integrantes), participan en comisiones
intercamerales —también conocidas en inglés como conference committees (N. del E.)- para
resolver las diferencias y enviar un solo dictamen al pleno de cada una de las cimaras para que

sea sometido a votacién.
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permite examinar detalladamente los patrones de postulacién a ias
comisiones en los niveles de coalicién, partido e individual. Tal como
sucede con los poderes de las mesas, existen ciertas incongruencias
entre las reglas formales de la Camara de Diputados y la practica en lo
que se refiere a la asignacion de escafios en las comisiones. El Articulo
213 de los Reglamentos establece que la composicién partidaria de
cada comisién debe reflejar proporcionalmente la composicién parti-
daria de la Camara en si. Esta regla presupone la uniformidad en la
composicién partidaria (y por supuesto de coalicién) en las comisio-
nes. El cuadro 7, que contiene informacién sobre la integracién de las
comisiones de la Camara de Diputados desde 1997 y al inicio del Con-
greso de 1998-2001, muestra que esta uniformidad en el nivel parti-
dista no se mantiene rigurosamente.

En el nivel de las coaliciones, la Concertacién mantiene una ma-
yoria en todas las comisiones en todo momento, ya sea de 7:6 o de 8:5.
En el nivel de los partidos, la regla de proporcionalidad se mantiene
en el total, pero no en el caso particular de cada comisién. Es decir, el
nimero general de puestos en comisiones asignados a cada partido se
ve reflejado en la proporcién de los escafios en la Cdmara de Diputa-
dos, pero hay muchos casos de comisiones especificas donde no se si-
gue la proporcionalidad de los partidos dentro de las comisiones.!?

En las dos legislaturas ha habido una diferencia en la distribucién
de las presidencias de las comisiones. En 1997, 5 de 17 fueron ocu-
padas por miembros de la oposicién, mientras que 10 de las 12 restantes
fueron ocupadas por demdcratas cristianos. A principios de la legisla-
tura de 1998-2001, la coalicion mayoritaria ha hecho valer su mono-
polio casi total de las presidencias, al ocupar 16 de 17, mientras que
simultdneamente las distribuye de manera mas proporcional entre la
coalicién misma. Las columnas Repite, Nombrado nuevamente y Ex-
periencia indican respectivamente si la misma persona ocupé la pre-
sidencia durante periodos sucesivos, si el presidente anterior (si es
reelecto) continua trabajando dentro de la comisién y si el presidente
actual trabajé anteriormente en la comision. A diferencia de Esta-
dos Unidos, los presidentes de una comisién normalmente no mantie-
nen su cargo de una legislatura a la otra. En vez de ello, las coalicio-
nes llegan a acuerdos para rotar la presidencia de las comisiones
(Kuschel, 1998; Ledn, 1998). Sin embargo, cuando los legisladores son

10 Sin embargo, conviene seiialar que nada indica que los partidos se especialicen en cues-
tiones que sean muy importantes en sus distritos electorales: por ejemplo, que los socialistas
dominen la Comisién del Trabajo.
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John M. Carey

reelectos, generalmente contintian en la comisién, y quienes son se-
leccionados como presidentes generalmente tienen experiencia en la
comision.

La importancia de la composicién de la comisién y su relacién con
la estructura de coalicién del Congreso puede comprenderse mejor
con una cita del diputado Andrés Palma (durante la legislatura de
1994-1997) respecto a la legislacién presupuestaria:

Puede ser que una propuesta de ley de agricultura no pase por la Comisién
de Agricultura, pero si afecta el presupuesto tiene que pasar por la Comi-
sion de Hacienda. Es decir, generalmente pasara por Agricultura y luego
por Hacienda; pero si la iniciativa de ley fue enviada por el Ejecutivo en
calidad de urgente para su discusion inmediata, pasaria directamente a
Hacienda sin pasar por Agricultura aunque tenga que ver con este tema,
ya que afecta al presupuesto. Debido a ello, hemos procurado que la com-
posicion de la Comisién de Hacienda sea de 8-5 [Concertacion-Derechal
para que aun cuando un par de legisladores estén ausentes no se afecte la
aprobacion de iniciativas de ley [financieras]. Siempre habra ahi una ma-
yoria de Concertacién. Si falta uno, no hay problema; siempre ~tal vez
sea mejor llegar a 6-5—- pueden faltar dos personas sin afectar la mayoria.

[En la legislatura de 1993-1997] en el Senado, la Comisién Permanen-
te de Hacienda es la tinica [...] con mayoria de Concertacién. Es decir, hay
tres de Concertacién y dos de la oposicion. [Cuando se nombren ocho se-
nadores mas para servir en la Comision Mixta de Hacienda, y asi se lle-
gue a que el nimero de representantes en cada camara sea de 13] los
otros ocho son nombrados por votacién en el Senado, mas 0 menos en
proporcién a los senadores; y como son ocho, cuatro provienen de
Concertacién y cuatro de la oposicion. Asi, el contingente completo del
Senado termina siendo 7-6 [...] Pero en la legislatura anterior [1990-1993]
no era asi. En ese entonces [...] los otros ocho eran 3-5, respectivamente,
de manera que el contingente total del Senado era 6-7. En todo caso, no
importa cudl sea la distribucion de los senadores porque la composicion del
contingente de la Camara nos dard la mayoria en la Comisiéon Mixta
de Hacienda.

El andlisis detallado de Palma toca ciertos puntos clave sobre el
papel de las comisiones en la elaboracién de politicas legislativas. Pri-
mero, su preocupacién principal es la naturaleza de las mayorias en
las comisiones —~tanto de las comisiones de cada camara como de las
comisiones intercamerales— en términos de los integrantes de la coa-
licién. Segundo, las comisiones de Hacienda en cada camara desempe-
nan el papel de comisiones de control sobre un amplio rango de juris-
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dicciones de politica, al examinar cualquier legislacién que tenga al-
gun impacto sobre el presupuesto.

Todo esto se refleja en el nivel de experiencia y conocimiento acu-
mulados dentro del sistema de comisiones. La especializacién de la
comision esta considerada como un indicador de la capacidad de una
legislatura como institucién formuladora de politicas (Polsby, 1968;
Strom, 1990; Norton, 1994; Schuttemeyer, 1994). Siguiendo el razo-
namiento de que la experiencia es una buena medida del conocimien-
to, las comisiones del cuadro 7 aparecen segtin el orden de la propor-
cién en que los integrantes del primer periodo que fueron reelegidos a
la Camara de Diputados resultaron asignados nuevamente para un
segundo periodo. Asi, los siete miembros de la Comisién de Hacienda
de 1997 que regresaron a la Cdmara en 1998 fueron asignados nueva-
mente a Hacienda, siete de ocho en el caso de Constitucién y Justicia,
etcétera. El orden de rango resultante coincide con las descripciones
de Palma y otros diputados (Ledn, 1998; Kuschel, 1998) sobre la
importancia de las comisiones de Hacienda, y con las aseveraciones
convencionales sobre la complejidad y prominencia de las diferentes
jurisdicciones sobre la politica en Chile. Todas las comisiones con la tasa
mas alta de reasignacién —Hacienda, Constitucién, Salud, Defensa—
manejan dreas de politica complejas que han sido fuertemente dispu-
tadas en los anos noventa (Baldez y Carey, 1999; Weyland, 1996).

La informacién presentada hasta ahora demuestra que el Congreso
chileno estd muy profesionalizado —especialmente tratdndose de una
legislatura joven— y que su sistema de comisiones estd acumulando
mucha experiencia; que estd organizado y dominado por la coalicién
mayoritaria. En el estudio comparativo de las legislaturas, todas
estas caracteristicas se consideran como indicadores de una fuerte
capacidad legislativa. Los informes examinados hasta ahora sefialan
la importancia de las coaliciones para determinar la integracién y el
desempeiio de las comisiones, pero no proporcionan informacién sufi-
cientemente detallada para distinguir con claridad la importancia re-
lativa que tienen los partidos tradicionales en la elaboracion de politi-
cas frente a las coaliciones méds amplias. Para analizar esta cuestion,
se pasard ahora al tema de la votacién en el pleno de la Cdmara.
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Votacion legislativa

Durante mucho tiempo, los estudios del Congreso de Estados Unidos
se han concentrado extensamente en el comportamiento en la vota-
cion por lista nominal (roll call voting behavior), y en particular en los
niveles de disciplina de partido (Anderson, Watts y Wilcox, 1966; Brady,
1973; Collie, 1984; Cox y McCubbins, 1993). El andlisis sistemético
del partidismo y la votacién legislativa en América Latina apenas se
han iniciado recientemente, conforme las legislaturas se han vuelto
mas importantes en la formulacion de politicas publicas y la informa-
cién se ha hecho mas accesible (Limongi y Figueiredo, 1995 y 1997;
Ames, 1997; Mainwaring y Pérez, 1997). En este articulo, se presenta
un andlisis sobre la informacion de los 215 votos registrados en el
Boletin de Sesiones de la Camara de Diputados, de las 40 sesiones
de la Legislatura Ordinaria (22 de mayo al 9 de septiembre de 1997) y de
las 29 sesiones de la Legislatura Ordinaria nim. 336 (30 de septiem-
bre de 1997 al 21 de enero de 1998). El principal resultado de este
andlisis son los indices de unidad de votacién dentro de los partidos y
las coaliciones, que puede abarcar desde 0 (el partido o coalicién esta
dividido equitativamente entre los votos a favor y en contra) hasta 1.0
(el partido o coalicién se encuentra perfectamente unido, ya sea para
votar a favor o en contra). El indice de unidad se valora siguiendo el
razonamiento de que mientras mas critica sea la votacién, mas inte-
resados debemos estar en la cohesion, y cuanto la asistencia de los
legisladores como lo refiido de la votacion son indicadores de este grado
de “criticidad”. Asi, al calcular el indice, no contamos las votaciones
en las que hubo escasa asistencia ni las que estuvieron sesgadas en
alguna manera. El motivo y las propiedades del indice de unidad
se exponen detalladamente en Carey (1999); sin embargo, para nuestro
propésito aqui, bastara con presentar la férmula basica:

3(UNIDAD,;) (ASISTENCIA, ) (RENIDO )
L(ASISTENCIA, ) (RENIDO,)

Indice de UNIDAD, ponderado =

donde:

ASISTENCIA; = % de legisladores que votan sobre la cuestion j
RENIDO. = 1 — | % a favor — % en contral, para la legislatura completa
sobre la cuestion j!

1 Esta férmula se basa en la suposicién de que una medida seri aprobada siempre y
cuando haya mds legisladores que voten a favor que en contra. Sin embargo, en algunos casos,
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UNIDAD,. = | % a favor — % en contral, dentro de la coalicién o el
partido i sobre la cuestion j

Asi, el grado en que la unidad de la coalicién (o del partido) en una
votacién dada contribuye al resultado del indice general depende de
la asistencia a una votacién y de lo refiida que esté para evitar un
empate.

Para poder comprender esta informacién, conviene examinar la
distribucién de las votaciones en los campos de ASISTENCIA y RENIDO.
La gréfica 1 confirma la expectativa de que la mayoria de los votos en
esta base de datos contaron con poca asistencia y no presentaron sor-
presas.’? En un nimero importante de las votaciones presentadas, la
ASISTENCIA fue de entre 833% (el quérum minimo) y 50% de los diputa-
dos, y la parte perdedora tuvo menos de 10% de apoyo (con un resultado
en el campo RENIDO de entre 0 y 0.2). Sin embargo, se presentan mu-
chas otras votaciones en las que ASISTENCIA y RENIDO fueron altos. No
obstante, el hecho de que no haya ninguna correlacién entre ASISTEN-
CIA y RENIDO llama la atencién. Por consiguiente, ambas variables
parecen traer al indice ponderado informacién independiente e im-
portante sobre la criticidad de las votaciones.

El primer corte consiste en examinar los resultados de los indices
en las dos coaliciones principales y los principales partidos que las
componen.'

El cuadro 8 presenta abundante informacién sobre los niveles de
UNIDAD dentro de ambas coaliciones y dentro de los principales par-
tidos que las componen, tanto en lo que se refiere a todos los votos

los procedimientos legislativos establecen requisitos mds estrictos para la aprobacidn de una
medida: por ejemplo, una mayoria extraordinaria de los integrantes de toda la Camara. En
Chile, estos acuerdos de supermayoria existen para realizar cambios en la Constitucion y en la
ley orgdnica, y fueren aplicados en 10 de las votaciones incluidas en el conjunto de informacién
aqui analizado. La fdrmula modificada para caleular el indice de unidad para dar cabida a estos
votas se expone en Carey (1999, Anexo C),

2 B un principio se analizé la informacién respecto a los 101 votos de la Legislatura
Ordinaria nim, 336. Al escribir este articulo, el andlisis de la informacién de la votacién com-
pleta de los 226 votos no habia concluido atn. Los resultados para el conjunto completo de
informacion estan senalados; de no ser nsf, los resultados se bagan s6lo en los primeros 101 votos.

13 Para la legislatura de 1993-1997, cuatro candidatos sin ninguna afiliacién partidista
fueron postulados como candidatos Independientes en las listas presentadas por la coalicién de
la Derecha, asi como dos candidatos del partido minoritario, la Unién del Centro-Centro (UCC).
Dos candidatos del Partido Radical (PR) y uno del Partido Democratico de la Izquierda (PDI)
fueron elegidos en las listas de Concertacién. Al calcular los indices de UNIDAD, estos legislado-
res estdn incluidos en la puntuacién de eada coalicién. Posteriormente, cuando los indices estan
calculados en lo que se refiere a los bloques entre partidos tanto dentro como entre las coalicio-
nes, sélo se incluye a los integrantes de los partidos principales.
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Figura 1. ASISTENCIA y RENIDO de votaciones en la Cdmara chilena,
1997-1998
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analizados como para los subconjuntos de votos codificados de acuerdo
con el tipo de politica.'* Los indices reportados para todo el Congreso
hacen constar lo refido de la contienda por los votos para cada una
de las dreas de politica, mientras que los indices mas bajos sefialan que
los votos tendieron a crear mayor disension. Como es de esperarse, las
votaciones relacionadas con politica exterior y cuestiones varias (por
ejemplo, la aprobacién de la construccién de monumentos en honor a
un sacerdote del siglo XIX y a un policia asesinado en el cuamplimiento
de su deber, el cambio de nombre de un parque) fueron las mas con-
sensuales, mientras que las votaciones sobre cuestiones sociales y
militares, y en menor medida sobre asuntos econémicos, fueron las
maés divididas.

En el nivel de las coaliciones y los partidos que forman parte de
ellas, lo primero que cabe apuntar es que los indices son mayores den-

14 A grandes rasgos, una calificacién de 0.700 indica que 85% del conjunto de legisladores
en cuestion votaron juntos en votos de criticidad “promedio”. Por supuesto que el concepto de
promedio implica que los votos que crean la mayor disensién en la legislatura en general reci-
ben el mayor peso, asi que la puntuacion debe ser interpretada cuidadosamente.
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tro de los partidos que dentro de las coaliciones en general. Esto debe
ser asi si el pertenecer al mismo partido ha de tener algin significado
como mecanismo de prediccién del comportamiento legislativo. Igual-
mente, desde el punto de vista aritmético, el indice para cualquier
grupo no puede ser mayor que el promedio de los indices de los
subgrupos que lo comprenden.!® Dado esto, es notable que exista tan
poca diferencia entre la cohesién general de las coaliciones y la de los
partidos que las componen, en particular dentro de Concertacién, donde
la cohesién en el nivel de la coalicién no es mucho menor a la encon-
trada en el nivel del partido.

En el cuadro 8 también se da cierta idea sobre la disensién relati-
va respecto a las diferentes politicas dentro de cada uno de los parti-
dos y coaliciones. Ambas coaliciones se encuentran relativamente uni-
ficadas en lo que se refiere a cuestiones econémicas, y Concertacién
también estd muy unificada en politica exterior y en el renglén de
proyectos de ley varios. El hecho de que existan grandes diferencias
entre la unidad en el nivel de la coalicién y en el de los partidos que la
componen muestra cudles son las cuestiones que crean disensién en-
tre los partidos dentro de las coaliciones. Por ejemplo, los dos partidos
principales dentro de la coalicién de la Derecha muestran gran cohe-
rencia en sus votos sobre cuestiones de politica exterior, mientras que
esto no sucede con la coalicién en conjunto; esto demuestra que hay
grandes diferencias en el nivel de los partidos en este rubro. La Dere-
cha estd igualmente dividida (aunque no tan gravemente) en sus vo-
tos en cuestiones econémicas y de reforma del gobierno. En las pocas
votaciones sobre cuestiones varias, la Unién Democratica Indepen-
diente (UDI) se muestra perfectamente unida, mientras que Rencva-
ci6n Nacional (RN) estd dividida internamente. En Concertacién no
resalta ninguna cuestién que parezca dividir a los partidos que estan
unidos dentro de la coalicién.

15 Ponderado segtin el mimero de integrantes de los subgrupos. Si todos los partidos dentro
de una coalicién se mostraran desunidos exactamente en la misma medida respecto a todos los
votos en el conjunto de informacién, entonces todos sus indices de UNIDAD serian iguales y
serian iguales a los de su coalicién. Por otra parte, si los integrantes del mismo partido son
quienes mds probablemente votarian juntos en lugar de votar con los integrantes de otros par-
tidos dentro de su coalicién, entonces los indices de UNIDAD de cada partido serdn superiores a
los de la coalicién,

También vale la pena sefialar que los partidos para los que se ha ealculado el indice confor-
man la gran mayoria de los integrantes de cada coalicién, mas no todos. Los contados legislado-
res de partidos pequefios e independientes en cada coalicién estin incluidos en los indices de la
coalicién. No tendria ningtin significado calcular los indices de UNIDAD de los partidos indepen-
dientes o con un solo legislador o a los legisladores independientes.
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La siguiente pregunta es como podemos echar mano del indice de
unidad para comprender la relativa importancia del partido versus la
coalicién y explicar la votacién legislativa. Consideremos un corte al-
ternativo de la informacién que distinga entre los varios bloques entre
los partidos. Con base en el debate politico chileno, sus plataformas
electorales y su historia politica, se propone la siguiente secuencia es-
pacial de los principales partidos legislativos a lo largo de una dimen-
sién ideolégica de izquierda-derecha:

Socialista PPD DC RN UDI
Concertacién Derecha

Si las coaliciones no limitan el comportamiento de los legisladores en
las votaciones, entonces el limite entre las coaliciones no deberia decir-
nos nada mas sobre los patrones de votacién de los diputados de partidos
opuestos de lo que lo deberia decirnos el limite entre dos partidos adya-
centes. Es decir, si las coaliciones no influyen de manera importante en
la estructuracién del comportamiento legislativo, entonces la cohesion de
los diputados de partidos ideolégicamente adyacentes no deberia depen-
der de la pertenencia de ambos a la misma coalicién electoral. Por otra
parte, si las coaliciones electorales son importantes, entonces la UNIDAD
entre dos partidos adyacentes dentro de una coalicién deberia ser mayor
que la que hay entre dos partidos adyacentes en coaliciones diferentes.'®

El cuadro 9 compara los indices en lo que se refiere a los legislado-
res en cada par de partidos y distingue si los pares son ideolégica-
mente adyacentes y si pertenecen a la misma coalicién. La primera
conclusién es que para determinar si los legisladores de diferentes
partidos votardn juntos, la pertenencia a la misma coalicién importa
mucho mads que la cercania ideolégica. Entre los partidos adyacentes,
el indice promedio general para los partidos que estan en la misma
coalicién es de 0.674, mientras que el indice para los “partidos cen-
tristas” de ambas coaliciones —DC y RN— es de 0.376. Por supuesto, no

16 Por supuesto, la distancia ideolégica entre dos partidos —y no sélo la simple proximidad la
pertenencia a la misma coalicién- puede ser la razén de una mayor o menor unidad en la votacién
entre sus diputados. La idea de comparar la importancia de la proximidad con la de la pertenen-
cin a la coalicion al determinar los indices presupone una separacién uniforme a lo largo del
espectro ideologico. En una revisién futura, se espera poder obtener e incorporar informacién que
contengn opiniones de expertos sobre la ubicacién ideolégica de cada uno de los cinco principales
partidos. Se considera que, si este tipo de informacién existe; los dos partidos “centristas” dentro
de cada coalicion —hacia el centro del espectro ideolégico (DC y RN} mostrarin que en realidad Ia
distancia que existe entre ellos no es mayor a la que tienen con su socio de coalicién mas cercano.
De ser asi, esto reforzari el argumento segin el cual lo que impulsa la cohesién de la coalicién no
es la ubicacién ideoldgica inherente sino, mas bien, la pertenencia a la coalicién.
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Cuadro 9. Indices de UNIDAD para los bloques interpartidistas

Coalicion Igual Diferente
PS-PPD 0.701 DC-RN  0.376
0.846 (Ec0.) 0.537 (Ec0.)
0.701 (Soc0./Mil0.) 0.323 (Soc0./Mil0.)
1.000 (Ext0.) 0.930 (Ext0.)
0.675 (Gob0.) 0.454 (Gob0.)
1.000 (Varios) 0.809 (Varios)
Contiguo PPD-DC 0.705
0.860 (Ec0.)
0.730 (Soe0./Mil0.)
1.000 (Ext0.)
0.620 (Gob0.)
0.949 (Varios)
RN-UDI 0.615
0.678 (Ec0.)
0.625 (Soc0./Mil0.)
0.444 (Ext0.)
0.518 (Gob0.)
0.479 (Varios)
PS-UDI 0.317
0.414 (Ec0.)
PS-DC 0.699 0.212 (Soc0./Mil0.)
0.850 (Ec0.) 0.379 (Ext0.)
0.715 (Soc0./Mil0.) 0.432 (Gob0.)
1.000 (Ext0.) 1.000 (Varios)
0.632 (Gob0.)
0.961 (Varios) PPD-UDI 0.335
0.355 (Ec0.)
0.262 (Soc0./Mil0,)
0.499 (Ext0.)
0.403 (Gob0.)
1.000 (Varios)
Discontinuo PS-RN 0.351
0.481 (Ec0.)
0.266 (Soc0./Mil0.)
0.886 (Ext0.)
0.406 (Gob0.)
0.776 (Varios)
PPD-RN  0.383
0.459 (Ec0.)
0.295 (Soc0./Mil0.)
0.900 (Ext0.)
0.492 (Gob0.)
0.597 (Varios)
pc-upr 0.471
0.582 (Ec0.)

0.443 (Soc0./Mil0.)
0.707 (Ext0.)
0.473 (Gob0.)
0.949 (Varios)

{Ec0.) = (Economia) o (Econ.); (Soc0./Mil0.) - (Social/Militar) o (Soe./Mil.); (Ext0.) - (Rels.

Exteriores) o (Rels. Ext.); (Gob0.) = (Gobierno) o (Gob.).
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es de sorprender que el indice promedio para los partidos no adyacen-
tes en coaliciones diferentes sea muy bajo (0.371); sin embargo, si llama
la atencién el contraste con los resultados obtenidos para los tinicos dos
partidos que no son adyacentes dentro de una coalicién (PS y DC a 0.699).

La divisién de los indices de acuerdo con el drea de politica en el
cuadro 9 también muestra cudles son los asuntos en los que algunos
partidos basan sus alianzas dentro de la coalicién y, quizas, cudles
son los temas que potencialmente podrian dividir a las coaliciones.
Los altos indices de RN ante cualquiera de los partidos de Concertacién
en el rubro de asuntos exteriores sugieren que esta cuestién podria
dividir a la coalicién de la Derecha si la politica exterior llegara a
tener una dimensién politica suficientemente importante.

En el nivel més basico, estos resultados demuestran que los legis-
ladores de las principales coaliciones en Chile tienden a votar juntos y
que las coaliciones también tienden a votar en contra de su oposicién.
Esto concuerda con los modelos espaciales de Magar, Rosenblum y
Samuels (1998) y de Dow (1998), que predicen para las elecciones una
competencia polarizada y cohesiva en las coaliciones. Por supuesto
que medir el fenémeno nos lleva de inmediato a preguntar por qué
razén los patrones de votacion son tan diferentes entre las coaliciones
mas no en su interior. Los propios legisladores sefialan varios elemen-
tos de coordinacién y presion para explicar su voto en el pleno de la
Camara. En la mayoria de los casos, refieren a la coordinacién en el
nivel del liderazgo de la coalicién. Por ejemplo, en Concertacién, los
lideres de cada partido y de sus respectivas bancadas, junto con mi-
nistros clave del gobierno, se retinen cada lunes en el edificio de ofici-
nas de la presidencia para planear sus estrategias y negociar la agen-
da legislativa. Los acuerdos de estas reuniones son comunicados en
las subsecuentes reuniones semanales de las bancadas y a toda la
cohorte de legisladores de Concertacién. Sin embargo, los legisladores
generalmente subrayan que la funcién de dichas reuniones es infor-
mar y llegar a un consenso, y no imponer una disciplina de coalicién
estricta apoyada por sanciones. En diferentes entrevistas, el diputado
Orpis (UDI) alude a la disciplina en el nivel de la coalicién (1996) y
posteriormente a un “acuerdo tacito” sobre la cohesién mas sutil den-
tro de la coalicion de la Derecha (1998). El secretario ejecutivo de la
bancada del PPD en la Camara da una explicacién igualmente ambi-
gua, y menciona “una obligacién moral a apoyar la Concertacion” y la
“disciplina”, pero minimiza la inminencia de sanciones explicitas para
quienes voten en contra de la coalicién (Canales, 1998).
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La primera conclusién que destaca a partir de la informacién sobre
la votacién dentro de la Camara es que las coaliciones desempefian un
papel fundamental en la estructuracién del comportamiento legislati-
vo. Pueden lograrlo mediante el establecimiento de disciplina —lo cual
implica que se presione a los diputados a votar en conjunto— o la coor-
dinacién de la agenda legislativa. Las entrevistas sugieren que la
disciplina en el nivel de la coalicién es mas bien una cuestién de obli-
gacion moral y no tanto de sanciones impuestas en contra de los legis-
ladores inconformes. Otro tipo de disciplina puede surgir del incentivo
electoral bajo el sistema M = 2 para que los candidatos de la misma
coalicién apuesten a posturas ideolégicas parecidas a la vez que se
diferencian de los candidatos de la otra coalicién importante, como
indican los modelos formales de Dow (1998) y Magar, Rosenblum
y Samuels (1998). El papel que desempenan las coaliciones en la coor-
dinacién de las actividades de los partidos que las constituyen es mas
claro y directo. Las reuniones semanales de Concertacién propor-
cionan informacién regular a quienes controlan la agenda legislativa
—el Ejecutivo, las mesas directivas, las bancadas y los presidentes de
las comisiones— respecto a qué asuntos pueden impulsarse a través
del proceso legislativo con un apoyo de mayoria (o, en caso necesario,
de supermayoria) y, al contrario, cudndo una iniciativa de ley es tan
potencialmente divisiva que convenga evitar que llegue al piso de
debates. La polarizacion de las dos coaliciones principales, junto con su
unidad interna, demuestra que éstas pueden estar presionando a
sus integrantes a votar en conjunto, que estan determinando cudles
son los asuntos que se llevan al Congreso, o alguna combinacién de
ambas. Pero, sin importar cémo se da el equilibrio entre estos dos tipos
de influencia, es claro que las coaliciones son actores principales en la
estructuracion de las decisiones en el Congreso.

Una segunda conclusién, derivada de la cohesién de las coalicio-
nes en la Camara, es que la existencia de senadores no electos signifi-
ca que gran parte de las deliberaciones y negociaciones méas impor-
tantes dentro de la legislatura debe realizarse entre las camaras y no
dentro de ellas. La cohesion de las coaliciones en la Cdmara también
implica que, al no ser elegidos los senadores, gran parte de las delibe-
raciones y negociaciones més importantes dentro de la legislatura de-
ben realizarse entre las camaras y no tanto dentro de ellas. Si no
hubiera senadores no electos, el Congreso de Chile seria un ejemplo
de un bicamerismo congruente, donde se esperaria que las mayorias
de cada una de las camaras generaran decisiones similares, debido a
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que los sistemas electorales para la Cdmara de Diputados y el Senado
son idénticos (con la salvedad de que los distritos para el Senado son
mas grandes) (Lijphart, 1984). Sin embargo, los senadores no electos
modifican significativamente el panorama. La cohorte inicial habia
sido nombrada por el propio Pinochet e hizo que la mayoria del Sena-
do pasara de Concertacién a la Derecha. Como resultado de ello, du-
rante los primeros ocho afios posteriores a la transicién, las negocia-
ciones intercamerales fueron el foro principal para la negociacién y el
compromiso en el Congreso chileno. Rossana Costa (1996), economis-
ta de un think tank de una organizacién de cabildeo, subraya esto
respecto a la legislacién presupuestaria:

P —;Como caracterizaria usted la relacién que existe entre la Camara y el
Ejecutivo en lo que se refiere al presupuesto?

Costa —[En 1995], la Camara de Diputados llegé a un acuerdo con el Eje-
cutivo, y como la oposicion [la coalicion de la Derecha] es una minoria, no
hace falta debatir nada. Se lleva a votacion y listo. Donde se debe llegar
a un compromiso es en el Senado, porque en algunos casos ahi hace falta
llegar a un acuerdo con la oposicién, y eso es lo que lleva a la negocia-
cién, la conversacién, la discusién; no asi en la Caimara de Diputados.

El periodo de la cohorte original de senadores nombrados terminé
a principios de 1998, cuando se nombraron nueve senadores nuevos, y
el mismo general Pinochet asumié su escano como ex presidente. De-
bido a las limitaciones del proceso de nombramiento (véase lo expues-
to anteriormente), la inclinacién ideolégica del grupo nombrado en
1998 continta ubicada sustancialmente a la derecha de la mayoria de
Concertacion entre los legisladores electos. Asi, es probable que el fe-
nomeno de un gobierno dividido producido por un Congreso dividido
se prolongue hasta la préxima década.

Conclusion

Antes de 1973, el Congreso chileno fue considerado durante mucho tiem-
po como la legislatura mas poderosa en América Latina; como un foro
para la negociacién entre partidos fuertes y un importante contrapeso
al Ejecutivo en la formulacién de las politicas piblicas. Con la vuelta
a la democracia en 1990, la combinacién del legado de un largo parén-
tesis autoritario, una nueva Constitucién que otorga al presidente fuer-
tes poderes legislativos y un nuevo sistema electoral llevaron a cues-
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tionar el papel del Congreso. Investigaciones recientes confirman la
importancia que tiene el control presidencial sobre la configuracién
de los resultados de politica (Siavelis, 1998; Baldez y Carey, 1999).

Sin embargo, de acuerdo con los criterios que se utilizan comun-
mente para comparar las legislaturas, el Congreso de Chile est4 recu-
perando su papel de legislatura extraordinariamente profesionalizada
y técnicamente competente. Los politicos se empefian —en general
con éxito— en desarrollar su carrera a través de la reeleccién en el
Congreso. Avanzan en su carrera mediante los partidos y las coalicio-
nes que se han mantenido estables a lo largo del periodo posterior a
la transicion. Ademads, gran parte del trabajo de la legislatura en lo
que se refiere a la vigilancia y a la formulacién de politicas queda
delegado a un conjunto de comisiones permanentes; y el hecho de
que la pertenencia a estas comisiones (en especial las que manejan
las dreas de politica mds importantes) sea estable significa que estas
instituciones dentro del Congreso estdn acumulando mucha expe-
riencia. Todo esto se considera como una muestra de autonomia y
capacidad legislativa.

No obstante, la cuestién mas persistente y controvertida respecto a
la legislatura chilena en la era posterior a la transicién es si el sistema
de partidos difiere fundamentalmente del de la época anterior a la tran-
sicién. En particular, jpuede ser que las dos coaliciones principales no
sean mas que un matrimonio por conveniencia, necesario debido al
método de agregacion de los votos impuesto por la dictadura saliente
pero que no tienen ninguna importancia en la estructuracién del com-
portamiento legislativo? Los analistas del sistema de partidos poste-
rior a la transicién se han concentrado principalmente en el tema de
la continuidad respecto a la época anterior a Pinochet (Valenzuela,
1994; Scully, 1995; Siavelis, 1997). Sin embargo, la informacién aqui
presentada indica otra cosa. Primero, aun en el caso de que las princi-
pales coaliciones fueran a desmembrarse (como al parecer ocurrird en
la lucha por la eleccién presidencial de 1999), ambas han demostrado
ser mas estables que cualquiera de las coaliciones que Valenzuela
(1994) identifica durante todo el periodo de 1932 a 1973. Segundo, dos
instituciones importantes que dirigen el trabajo de la CAmara de Di-
putados —las mesas directivas y las comisiones— estdn organizadas
con base en el control de la coalicién. La presidencia de la mesa se rota
por un acuerdo entre los partidos dentro de Concertacién; y la compo-
sicién de las comisiones estd marcada por mayorias de coalicién con-
gruentes, aun cuando algunas veces se viole la regla formal de la es-
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tricta proporcionalidad partidista. Y lo més importante, el comporta-
miento de los diputados en la votacién en el pleno, que a final de cuen-
tas es el indicador bésico de las posturas ante las politicas, muestra
que la division en coaliciones nos permiten saber mas sobre la mane-
ra en que se dividirad todo el Congreso cuando llegue el momento de
votar que la divisién en partidos politicos.

En conclusién, el nuevo sistema electoral obliga a los partidos a
unirse, y las coaliciones influyen en la manera en que funciona el Con-
gresoy en el tipo de representacién que proporcionan los legisladores.
El caso chileno demuestra fehacientemente el impacto que tiene el
diseno institucional sobre el comportamiento politico.
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