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En América Latina las investigaciones sobre presidencialismo han fallado en
analizar el tejido institucional que actiia como centro de coordinacién del poder
Ejecutivo,y que al mismo tiempo, se transforma en constrefiimiento organizacional
de su propia actuacién. En este contexto, el Centro de Gobierno emerge como el
lugar en el que se produce la toma de decisiones politicas presidenciales; buscando
cristalizar y fortalecer elementos tales como la coherencia y coordinacién de
politicas ptblicas. Por lo tanto, a través del caso de Chile, este articulo tiene como
propésito identificar los factores capaces de definir y alterar la estructuracién
institucional del Centro de Gobierno desde 1990 hasta el 2010. En el trabajo se
demuestra que la disciplina partidista y la estabilidad institucional se convierten
en variables explicativas de la trayectoria emprendida por los centros de gobierno
durante los gobiernos la Concertacion.
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FAREWELL HOME SWEET: THE CENTRE OF
GOVERNMENT IN CHILE

In Latin America, research on presidentialism has failed to analyze the
institutional structure at the core of, and provides organizational self restraint
to, the Executive branch. In this context, the Centre of Government emerges as
the space where presidential decision-making takes place, reinforcing elements
such as the coherence and coordination of public policies. Through the Chilean
case this study aims to identify the factors that were able to alter the institutional
structure of the Centre of Government from 1990 to 2010. Party discipline
and institutional stability emerge as the cornerstones of the course taken by the
Government Centre in Chile.

Keywords: centre of government, stability, cabinets, party discipline.
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os estudios en ciencia politica asociados a la toma de decisiones en sistemas

complejos no han concentrado mayoritariamente el interés de los especia-

listas. Basicamente influenciados por algunos paradigmas de pensamiento
(Linz, 1987; Sartori, 1994; Mainwaring y Shugart, 2002), los analisis sobre el funcio-
namiento de los sistemas, segin la forma que éstos adquieren, han entendido que el
ejercicio politico tiene que ver con elementos sustantivos tales como mayorias del
ejecutivo, coaliciones de gobierno y coherencia de su conglomerado en el proceso
legislativo en detrimento de otros asuntos de escaso interés puramente disciplina-
rios. En este sentido, la estructura y disefio de un sistema de asesoramiento al poder
politico, su organizacidn, asi como las correlaciones de fuerzas entre los miembros
que le acompanan, no ha sido un asunto que haya despertado mayores preocupa-

ciones en América Latina y Chile.

No obstante, desde hace veinte afos, la Organizacion para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econémico (OCDE) se ha embarcado en el anilisis de estudios explorato-
rios, asociados a las caracteristicas institucionales que han dado forma a este sistema
de toma de decisiones complejas que daremos en llamar, para el caso latinoamerica-
no, el “hogar” del presidente. Bajo una perspectiva teérica, esta idea sintetizaria un
bosquejo conceptual institucional mas denso denominado Centro de Gobierno. El
estudio de este fenémeno, ha sido incentivado por la OCDE debido a las comple-
jidades que enfrentan los paises para consolidar premisas tales como gobernabilidad,

gobernanza, eficiencia y coordinacion.

A partir de este desafio, la identificacién de los mejores disefios, los costos que cada
uno tiene y la propuesta de creacion de estructuras institucionales orientadas a for-
talecer el Centro de Gobierno, tiene como principal objetivo dotar al presidente
de un staff politico capaz de asesorarlo durante el proceso de toma de decisiones,
mejorando asi la elaboracidén de politicas publicas (OCDE, 2004). En términos
comparativos, las investigaciones mas recientes (atn muy descriptivas) se han de-
sarrollado en la Unién Europea. De acuerdo al exhaustivo anilisis realizado en el
viejo continente por el Programa de Apoyo para la Mejora de la Gobernanza y la
Gestion (SIGMA) de la OCDE confirman que la nueva generaciéon de reformas es-
tatales apuntan a fortalecer estructuras como la Oficina de Gobierno, la cual emerge
como “una de las instituciones del Centro de Gobierno responsable de apoyar al
primer ministro y de servir al consejo de ministros como un cuerpo colectivo en
la toma de decisiones” (OCDE, 2004: 6). Por lo cual, la experiencia brindada por
la Comunidad Europa, permite comprender el rol que desempenan las Oficinas de

Gobiernos al momento de hacer frente a dificultades tales como politicas incohe-
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rentes, ineficiencias en el gasto, una menor calidad del servicio ptblico, dificultad
para alcanzar metas establecidas, y en altima instancia, una reduccidén en la capacidad

de gobernabilidad (OCDE, 2004).

En comparacion al desarrollo tedrico generado por el Programa SIGMA, el analisis
del Centro de Gobierno en los paises de Ameérica Latina es un campo inexplorado
por la comunidad cientifica. Las investigaciones realizadas por la OCDE sdélo han
involucrado casos pertenecientes a Europa, facilitando el analisis descriptivo de pai-
ses relativamente homogéneos en lo referente a sistemas politicos, estructuras insti-
tucionales y situacién econdmica. Sin embargo, la emergencia del Centro de Go-
bierno no es un fenémeno exclusivamente europeo. El caso de Chile surge como
una particularidad en América Latina, identificindose una larga trayectoria en la
construccidén de estas instituciones generadas para fortalecer la gestién realizada por
el presidente durante su estadia en el poder. Ademas ellas resultan esclarecedoras para
estudiar y entender diversos aspectos del quehacer propio del poder , especialmente,
en aquellos que ejercen la funcién ejecutiva, expresada en la figura del presidente
de la reptblica, en tanto enfrenta crecientes desafios para ejercer en forma legitima
y eficaz la funcién de gobernar (Drago, 2002). En consecuencia, la coordinacién
y coherencia presentes en la toma de decisiones a nivel presidencial, surgen como
elementos centrales para mejorar el proceso de elaboracion de politicas ptblicas
(ver, Aguilar, 1992; 2000; Parsons, 2007). Por esta razén no es extrano que en las
democracias avanzadas “la tarea de la coordinacién v, por lo tanto, de la mantencién
de la coherencia del gobierno y su accion sea un punto neuralgico para la gestion”
(Egana y Chateau, 2011: 140).

En América Latina muchos de los problemas que deben enfrentar los gobiernos, es-
tan determinados por la incapacidad de coordinacién dentro del poder ejecutivo. En
este sentido se demuestra una imposibilidad de instaurar un hogar al interior del po-
der Ejecutivo, capaz de hacer convivir a los diferentes actores participes del proceso
de toma de decisiones politicas presidenciales (a diferencia, por ejemplo de lo que
hizo Kennedy durante la crisis de los misiles). En los casos de los paises de Europa,
las principales estructuras disefiadas para cumplir con esta labor fueron identificadas
como Oficinas Presidenciales, atin cuando las formas de gobierno abundantes son
las de corte parlamentario. Sin embargo, el analisis de Chile enfrentado a la expe-
riencia que se recoge en el viejo continente permite comprender la homogeneidad
de funciones en la heterogeneidad de estructuras institucionales capacitadas para
asumir el liderazgo del poder Ejecutivo en una republica presidencial. Bajo este

contexto, la trayectoria generada por el Centro de Gobierno chileno no sélo se ha
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centrado en mejorar la eficiencia del quehacer del Estado, sino que ha establecido
nuevos caminos para proveer al gobierno de mecanismos estratégicos para mejorar

la coherencia y coordinacién en la toma de decisiones politicas (Egafia, 2009).

En consecuencia, debido a que existen pocos estudios interesados por conocer
coémo funciona el corazén del poder Ejecutivo, esta investigacion emprendera el
desafio de identificar los factores capaces de alterar la composicion institucional del
Centro de Gobierno, convirtiéndose en un primer paso analitico para comprender
el funcionamiento de esta caja negra liderada por el presidente. Para la consecucion
de objetivo, es necesario desarrollar un anilisis diacrénico del caso chileno, realizan-
do una comparacién sistematica entre los distintos periodos gubernamentales de la
Concertacion. De esta forma, la investigacion intenta responder a la pregunta: ;qué
factores explican la reestructuracion institucional del Centro de Gobierno en Chile
entre 1990 al 2010?

1. Centros de Gobierno

Los estudios primigenios: Teoria de la toma de decisiones

Para tratar de entender los preceptos y conceptos mas fundamentales de una investi-
gacidn, conviene relacionar y contextualizar adecuadamente la teoria existente con
el fendmeno de estudio. De este modo, quien ha desarrollado investigacion en teoria
de las politicas pablicas sabe que no es un componente novel advertir que buena
parte de las reflexiones asociadas a los Centros de Gobierno esta inserto en la toma
de decisiones politicas y que esta teoria sucede alrededor de los acontecimientos

cientifico/sociales acaecidos en el circuito que roded a la Segunda Guerra Mundial.

Cabe recordar que hacia principios del segundo cuarto del siglo XX la ciencia
politica se encontraba relacionada con aquello que los especialistas denominaban
las “ciencias de politicas”, una suerte de encuentro entre sociologia, economia

b ki
embrionaria ciencia politica mezclada con administracién y gestion (Aguilar, 1992).
Desde ese punto de partida, las iniciales preocupaciones de que se podria denomi-

nar la corriente neo-publica’, comenzaron a enfocarse en un 4rea hasta ese instante

La corriente neo-publica corresponde al interés de las ciencias sociales por mejorar la prestacién de
bienes y servicios en base al interés colectivo, en el marco social y econémico, lo que permitio el
surgimiento del paradigma keynesiano en Europa, del modelo ISI en Latinoamérica y mas tarde del
New Deal en USA.
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poco explorada: la gestion de los asuntos decisionales que afectaban la esfera de
competencias colectivas (Lindley, 1971; Quade, 1972; Neustadt y May, 1986; Neus-
tadt, 1990).

Sobre el particular, la utilizacién de equipos mixtos de cientificos de varias disci-
plinas fue probablemente la caracteristica mas evidente de la escuela cuantitativa
del pensamiento administrativo. Inicialmente “denominada indistintamente como
investigacién de operaciones, investigacion operacional y ciencia administrativa, esta
escuela consistid en unir el conocimiento de varias disciplinas al estudio y la so-
luciéon efectiva de un problema” (George, 1987:150). Por ejemplo, de este modo,
algunos de los ejércitos involucrados en la Segunda Guerra Mundial —como los de
Inglaterra y Estados Unidos— institucionalizaron la investigaciéon de operaciones
aplicando equipos mixtos a problemas organizacionales, operativos y administrativos
cuya complejidad nunca antes habia sido advertida con el propésito de brindar me-

jores elementos de informacién a los tomadores de decisiones.

De hecho, la investigacion y el trabajo que los diferentes equipos constituidos logra-
ron realizar desde el aliciente del conflicto, fue considerada tan valiosa por los lideres
estadounidense que una vez terminada la guerra proyectaron su ejercicio al mundo
civil. De hecho, el ejército extendio sus funciones de investigacion de operaciones a
través de la Oficina de Investigacién de Operaciones. La marina instruyd el Grupo
de Evaluacién de Operaciones bajo la direccidon del profesor Morse en el Instituto
Tecnoldgico de Massachusetts. La Fuerza Aérea adicionalmente establecié el pro-
yecto RAND, administrado por la Corporacién del mismo nombre. En resumen
todas las ramas de las fuerzas armadas de los Estados Unidos finalizada la Segunda

Guerra Mundial, contaban con grupos y analista en operaciones.

Lo cierto es que al menos dos destacados autores que nutren fuertemente las re-
flexiones asociadas a la teoria de la decision desde los grupos de operaciones como
son George (1980) y Quade (1972), iniciaron sus trabajos en el area en la Corpo-
racion RAND. Esto pone en evidencia que los resultados y productos de estos am-
bientes de asesoramiento, de discusion entre grupos de pares, de busqueda de mejor
y precisa informacién para buenas decisiones en el ambito militar, se trasladaria
luego al mundo civil.) En este sentido, especial relevancia cobrara el auge que sig-
nificara para este tipo de conocimiento la administracién Kennedy, quien empleara
decididamente este tipo de saber para mejorar el proceso de toma de decisiones
politicas presidenciales en la Casa Blanca. Aqui cobra significativa importancia el

arribo como asesor del politdlogo estadounidense Richard Neustadt, oportunidad
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que le sirvid para ensayar algunas de sus incipientes reflexiones? atingentes a los ele-
mentos que deben considerarse como factores cruciales de éxito en el nivel, entorno

y circuito presidencial a la hora de elegir y ejecutar opciones de impacto publico.

Las herramientas para el andlisis de Centros de Gobierno

Una de las razones por la cual los paises de América Latina no han sido contem-
plados como casos de estudio, es el evidente desafio que significa analizar un en-
tramado institucional considerablemente diferente al de Europa. Al concentrarse en
las instituciones que desempenan la funcién de Centros de Gobierno, el caso de
Chile emerge como una particularidad en América Latina, ya que paralelamente
las reformas implementadas en la Eurozona, el sistema politico chileno comenzd a
consolidar una trayectoria institucional en materia de coherencia y coordinacién en

la toma de decisiones a nivel presidencial.

En consecuencia, la seleccion del caso de Chile se justifica a partir de su prematura
evolucion experimentada a nivel regional, lo cual es evidenciado en funciéon del
reciente interés demostrado por los paises de América Latina, al emprender procesos
de reforma vinculados a la implementacién de las funciones desempefiadas por los
Centros de Gobierno caracteristicos de la OCDE. Por lo tanto, la seleccion del mé-
todo “estudio de caso” se convierte en una herramienta fundamental para compren-
der cuiles son los factores que han incidido en las constantes restructuraciones rea-

lizadas por los presidentes para la configuraciéon del Centro de Gobierno en Chile.

En este contexto resulta Gtil considerar que un solo caso puede indicar una catego-
ria o propiedad conceptual, y unos cuantos casos mas pueden confirmar esta indica-
cién (Martinez, 2006). Por lo cual, el analisis del caso chileno abre las fronteras para
generar futuras investigaciones comparadas respecto al desarrollo de los Centros de
Gobierno en la Eurozona, e inclusive, respecto a la impronta de su implementacion

en paises como Argentina, Colombia, México y Brasil.

Retornando a las virtudes del “estudio de caso”, es posible resaltar su utilidad in-
vestigativa al momento de abordar fenémenos contemporaneos en su entorno real
(Martinez, 2006). Por ende, una investigacién exhaustiva permite vislumbrar las
fronteras entre el fendmeno y su contexto. En concordancia, resulta esclarecedor se-

nalar que el estudio de caso permite realizar “un examen intensivo de casos, incluso

> Varias de estas ideas habian sido la base de sus embrionarios papers en la Universidad de Columbia
ejecutados hacia el tercer cuarto del siglo pasado vy, posteriormente, profundizadas en su misién al
fundar Kennedy School of Government de la Universidad de Harvard.
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con recursos limitados” (Collier, 1999: 53). En definitiva, los debates contempora-
neos han superado los problemas de validez y fiabilidad de los resultados obtenidos
por los estudios de caso, comprendiendo que este método puede ser utilizado como
una estrategia de investigacién dirigida a analizar dindmicas presentes en contextos
singulares (Ragin, 1987). Por lo tanto, la utilizaciéon del método de estudio de caso
se vuelve fundamental para el desarrollo de este estudio, convirtiéndose en una he-
rramienta de investigacién valiosa para comprender e interpretar el valor intrinseco

de la especificidad contextual (Ragin, 1987).

En lo referente al espacio temporal, resulta crucial argumentar la intencién de situar
esta investigacion entre 1990 y el 2010. El periodo inicial, junto con marcar el co-
mienzo de la transiciéon democratica, permite estructurar este estudio en torno a los
cuatro periodos presidenciales desarrollados por un mismo bloque politico. Por otra
parte, el periodo final logra abarcar el fin de veinte anos de gobiernos liderados por
la Concertacién, configurandose asi, un ciclo que marca la trayectoria institucional
desempenada por el Centro de Gobierno. Mediante el anilisis del caso de Chile,
esta investigacion enfrenta el desafio metodoldgico de establecer una relaciéon causal
asociada a los factores que han incidido en las diferentes restructuraciones experi-

mentadas por el Centro de Gobierno.

A continuaciéon se procederd a fundamentar metodoldgicamente las razones que
incentivaron la seleccion de las variables, profundizando en las principales fuentes y
técnicas de recopilacion de datos utilizados para materializar empiricamente los re-
sultados obtenidos. Debido a la ausencia de estudios explicativos asociados al analisis
de Centros de Gobierno, los posibles hallazgos de esta investigacion se convierten en
un nuevo y exploratorio cimiento metodoldgico para enfrentar los fenémenos que
acontecen en el interior del poder Ejecutivo. En este contexto, la capacidad explica-

tiva de este estudio gira en torno a dos teorias de gran influencia a nivel académico:

Estabilidad Ministerial: Con el transcurso de los aflos, los estudios comparados
han puesto su foco de atencién en el comportamiento politico y en ciertas clases
de instituciones politicas (Mair, 2000). En consecuencia, el desarrollo de las “teo-
rias institucionalistas” emerge con fuerza para dar explicaciones al comportamiento,
evolucidn y desarrollo del sistema politico. Por lo tanto, la infraestructura politica se
convierte en un elemento central en la bisqueda de variables explicativas asociadas

a la redefinicién de un Centro de Gobierno.

Bajo esta 16gica, la estabilidad ministerial emerge como una baja cantidad de ro-

taciones ministeriales durante un periodo de gobierno (North, 1993; BID, 2006).
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Desde esta perspectiva, la estabilidad institucional es vista como un factor elemental
para el funcionamiento del Centro de Gobierno (Boeninger, 1998). En el caso de la
experiencia chilena, el grado de estabilidad ministerial manifestado en cada periodo
presidencial. En lo que respecta a la sistematizacién empirica de este fendémeno, la
cantidad de cambios ministeriales realizados por un gobierno se convierte en un indi-
cador capaz de reflejar la inestabilidad del gabinete ministerial. Desde esta perspectiva,
la cantidad de ministros a contabilizar se fundamenta en la metodologia utilizada
por Olivares (2012), incluyendo servicios publicos que con posterioridad adquirieron
rango de ministerio, y la sistematizaciéon de ministerios a través de la individualizacién
de los cargos, es decir, un bi ministro es contado dos veces, ya que detras de ¢él exis-
ten distintos equipos trabajando para el desarrollo de politicas puablicas diferentes. Sin
embargo, la focalizacion en los ministerios Secretaria General de Gobierno —SEG-
PRES— vy Secretaria General de la Presidencia—SEGEGOB—, Hacienda e Interior,
permitira desarrollar un analisis mas exhaustivo respecto a la inestabilidad de las prin-

cipales estructuras institucionales participes del Centro de Gobierno.

Disciplina Partidista: En la actualidad, el presidente necesita de los partidos politi-
cos para generar gobernabilidad, ya que la colaboraciéon de estos actores permite la
mantencién de una relaciéon fluida y de claro apoyo al personal politico del gobier-
no. Para efectos de este estudio, la disciplina partidista se convierte en un mecanismo
mediante el cual, el presidente adquiere la confilanza y el respaldo de los partidos
politicos (Alcantara, 1994; Boeninger, 2007). Por lo tanto, una conducta de lealtad
hacia el gobierno se convierte en un factor central para potenciar la gobernabilidad
del poder Ejecutivo, comprendiendo este fendmeno como la habilidad del gobierno
de llevar a cabo su agenda de gobierno sin la interferencia de elementos obstaculi-
zadores (Altman y Castiglioni, 2000).

Una de las estrategias utilizadas a nivel presidencial para mejorar la disciplina parti-
dista, es la participacion partidaria en las designaciones ministeriales realizadas por el
Presidente (Strom, 1990; Chasqueti, 2003; Boeninger, 2009). Por lo tanto, la inclu-
sion de militantes politicos al Ejecutivo se convierte en una sefal de confianza entre
el presidente y su coaliciéon. De esta forma, es posible gobernar estratégicamente,
facilitando el proceso de disciplina al momento de colaborar con la gestiéon del
gobierno, ya sea desde el Congreso o desde los partidos politicos. Bajo esta logica,
la teoria apunta a que “cuanto menor sea la participacién partidaria en las designa-
ciones, mayores son las tensiones que se generan entre el presidente y uno o mas

partidos de coalicion” (Boeninger, 2009: 198).

Politica / Revista de Ciencia Politica



Felipe Rosales Plaza - José Viacava Gatica

2. El Centro de Gobierno en Chile

En el caso chileno ha sido un entramado institucional de alta flexibilidad, en que su
configuracién ha dependido directamente del rol que cada presidente le ha asignado
a las agencias participes del proceso de asesoramiento y toma de decisiones para po-
liticas publicas. A modo de ejemplo, la figura N° 1 sefala la composicion del Centro

de Gobierno desde el retorno de la democracia.

Figura N° 1 El Centro de Gobierno y su entorno

Presiden . L.
esidente Partidos Politicos

‘ Congreso

Ministerios Centrales

Asesoria
Presidencial

Administraciéon

- /

Fuente: Rivera (2009).

En los sucesivos gobiernos de la Concertacion, cada presidente recurrid a distintas
composiciones para el establecimiento del Centro de Gobierno. Por lo cual, cada
uno de los mandatarios disei¢ distintas formulas para lograr invitar a “su hogar” a
distintos actores de confianza, buscando lograr una estabilidad institucional. Incluso,
al interior de cada administracion, también se pueden inferir ajustes a los disefios

racionalmente ideados en el arranque de cada periodo presidencial.

Luego de veinte afios desde la reinauguracion de la Democracia, el caso chileno emer-
ge como una particularidad en materia de Centros de Gobierno.Ya que de forma
paralela a las estrategias realizadas por los paises de Europa, Chile emprendio su propio

camino para mejorar la gestion coordinadora en la toma de decisiones, el asesoramien-
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to técnico y la planificacién estratégica. De esta forma, el analisis del Centro de Go-

bierno chileno, se ha convertido en una materia que poco explorado académicamente.

Como se ha sefialado, a nivel conceptual el Centro de Gobierno es un tejido ins-
titucional disenado para mejorar el proceso de toma de decisiones realizado por el
presidente. En el caso de Chile, la composicion de esta estructura presenta un alto
grado de variabilidad y adaptabilidad una vez finalizado cada periodo presidencial,
por esto es necesario analizar el impacto de la rotacién ministerial y la composicion
politica del gabinete en cada uno de los periodos presidenciales. Por esta razén en la
presente secciéon se analizan posibles procesos de causalidad asociados a los cambios

de organizacién al interior del Centro de Gobierno.

Desde el momento en que cambiaron las relaciones entre el poder Ejecutivo y el
Congreso en 1925, 1a institucidn de la Presidencia ha desempenado un papel funda-
mental en el sistema politico chileno (Rehren, 1998). No obstante, la configuracién
de esta Presidencia adquiri6 caracteristicas partidarias hasta 1973, periodo en el que
se generd el mayor quiebre democratico chileno. A nivel conceptual, la Presidencia
adquirid un significado similar al de Centro de Gobierno durante los periodos pre-
sidenciales de Alessandri, Frei, Allende y Pinochet. Desde 1932 en adelante, la Presi-
dencia se convirti6é en una estructura institucional donde el presidente se veia en la
obligacién de compartir el poder con su coalicién gobernante (Rehren, 1998). Por
lo cual, la negociacién se convirtié en un elemento central para la toma de decisio-
nes instaurada en Chile, buscando el apoyo de actores de oposiciéon en el Congreso,

para la aprobacion de las politicas ptblicas elaboradas desde el poder Ejecutivo.

La Presidencia de Jorge Alessandri destaco por generar una gran reticencia respecto
a los partidos politicos, tratando de generar un proceso de gobernabilidad mediante
un equipo ministerial caracterizado por una gran cantidad de independientes. Con
posterioridad, el gobierno de Eduardo Frei Montalva simboliz6 el unipartidismo
utilizado de forma estratégica, para configurar una Presidencia orientada a imple-
mentar politicas publicas bajo el sendero de “la revolucién en libertad”. En contras-
te, el periodo gubernamental de Allende se estructurd mediante un tejido institu-
cional multipartidario, el cual incluyd la participacién de la coaliciéon de izquierda
en la toma de decisiones presidenciales (Canas, 1997).En definitiva, estos presidentes
“vieron en el fortalecimiento de la Presidencia, la clave para la transformacion de
la sociedad chilena” (Rehren, 1998: 91). No obstante, resulta fundamental destacar
que la eficiencia del poder Ejecutivo resulta esencial para la prosperidad de la demo-
cracia. Por lo cual, el analisis del Centro de Gobierno, se convierte en un hallazgo

revelador para identificar la gestion realizada al interior del poder Ejecutivo.
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Durante el régimen militar, el Comité Asesor de la Junta de Gobierno (COAJ)
creado en 1977, concentré el maximo poder adquirido por una Presidencia en la
historia institucional de Chile. Posteriormente, esta estructura se transformaria en
1981 en el Comité Asesor Presidencial, personalizada para aconsejar directamente a
Augusto Pinochet (Rehren, 1998). Este fendémeno conllevd a una masiva despoliti-
zacidn, la cual adquirid su maxima expresion en la inhabilitacién del Congreso Na-

cional y la exclusion de los partidos politicos del escenario nacional (Canas, 1997).

Con el inicio de la redemocratizacion, el concepto Centro de Gobierno comenzaria
a asimilarse de manera restrictiva para referirse al staff presidencial o cuerpo directo
de asesores politicos orientados a aconsejar al presidente durante la resolucion de
conflictos, la toma de decisiones y la creacion de discursos. Desde 1990 en adelante,
los ministerios habituados a participar del Centro de Gobierno han sido SEGPRES,
Hacienda, Interior y SEGEGOB. Sin embargo, la participacion de estas estructuras
en la toma de decisiones presidenciales y en la elaboracién de politicas ptblicas, se
ha ido redefiniendo luego de cada periodo presidencial (Lahera, 2005; Egafia, 2009)

sumando a nuevos ministerios y relegando a otros por momentos.

Uno de los elementos que comenzaria a configurar el nuevo escenario del Centro
de Gobierno fue cuando se inici6 la discusién acerca de la continuidad que adqui-
riria la funcién del “Comité Asesor de la Junta” —COAJ— bajo el nombre de la
Secretaria General de la Presidencia durante el gobierno de Patricio Aylwin, ya que
“de un cuerpo asesor creado bajo el gobierno militar, la institucion fue llevado a

categoria de Ministerio por el propio Presidente” (Rehren, 1993: 24).

Este enclave del régimen autoritario inspirado en la funcién realizada por el COA]J,
permite comprender la continuidad institucional historica del Centro de Gobierno
chileno, logrando identificar atisbos de una trayectoria, en lo que respecta a staft
presidenciales, asesoramiento politico y concentracion del poder en manos de unas
pocas instituciones. Esta situacién de tension de las nuevas autoridades democraticas,
respecto de la estructura heredada del régimen autoritario de Pinochet, queda refle-
jada en una pionera obra de la redemocratizacion donde se indica que “cualquiera
sea el sistema (presidencial o parlamentario)3, nos interesa estudiar como estin or-
ganizados los poderes, qué tamafo tienen, cudl es su ambito de funciones y como
evoluciona éste, con qué recursos cuentan y cual es la naturaleza cambiante de las
relaciones entre sus diferentes partes” (Aylwin, Flischich, Godoy et al., 1991). Con

todo, desde 1994 en adelante, el Centro de Gobierno integré una nueVa estructura

3 Los comentarios entre paréntesis son de nuestra autoria para explicar en su contexto la frase citada.
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a la que periodisticamente se le ha construido una denominacién: “segundo piso de
La Moneda”. Este equipo de trabajo se ha caracterizado por ser seleccionado direc-
tamente por el primer mandatario, contando con toda la confianza necesaria para

aconsejar durante el proceso de toma de decisiones politicas presidenciales.

Gobierno de Patricio Aylwin: despertando del sueiio eterno

Luego de 17 afios de autoritarismo, el desafio de restaurar las practicas y tradiciones
democraticas comenzé el 11 de marzo de 1990, con la llegada a la Presidencia de
Patricio Aylwin. Este cambio de mando era acompanado de grandes expectativas,
demandas sociales, presiones politicas y sectoriales. En este contexto, el Presidente
Aylwin inici6 la busqueda de una estructura institucional capacitada para dirigir los

grandes desafios a los que se comprometia el gobierno.

La configuracién de este Centro de Gobierno se establecié sobre la base de la SE-
GPRES, estructura disefiada para el asesoramiento presidencial e institucionalizado
a partir de la experiencia del régimen militar (Canas, 1997; Boeninger, 2007). La
decisién de institucionalizar este organismo a nivel ministerial preveia un abanico
de herramientas asociadas a la planificaciéon y coordinacién gubernamental. Una vez
iniciado el periodo gubernamental, SEGPRES se convirtié en una de las estructuras
principales del Centro de Gobierno de Patricio Aylwin (Toledo, 2005). De esta forma,
la consolidacién de un equipo de trabajo basado en la confianza y cercania permitie-

ron elaborar un tejido institucional dotado para enfrentar los desafios nacionales.

Una de las caracteristicas centrales de este periodo es la estabilidad lograda en torno
a los organismos participes del Centro de Gobierno. Este fenémeno se ve reflejado
en el cuadro N°1, el cual presenta el comportamiento politico de los gabinetes efec-
tuados durante este periodo presidencial. El pasado autoritario emerge como uno

de los factores centrales asociados al panorama plasmado en el cuadro.

La estabilidad entre los ministerios participes del Centro de Gobierno da cuenta
de la necesidad de un entorno de confianza y colaboracién entre los ministros y el
presidente de la reptblica, lo estd directamente asociado a un contexto de transicioén
democratica (Siavelis, 2003). El gobierno de Aylwin logrd generar un escenario de
gobernabilidad bajo la consigna “democracia de consensos” por esta razén no es
extrano que de un total de 27 ministros, la permanencia promedio fue de 37 meses,
lo cual representa un 77% del tiempo total en este periodo presidencial (Olivares,
2012). La estabilidad en carteras como SEGPRES e Interior corrobora la confian-

za existente al interior del Centro de Gobierno. Asi mismo, la figura de Edgardo
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Boeninger se transformé rapidamente en sinénimo de coordinacidn, planificaciéon

y asesoramiento gubernamental.

Cuadro N°1: Composicién Politica del Centro de Gobierno (1990 -1993)

Ministerio Gabinete N° 1 Gabinete N° 2
Interior E. Krauss PDC E. Krauss PDC*
SEGEGOB E. Correa PS E. Correa PS*
Hacienda A. Foxley PDC A. Foxley PDC*
SEGPRES E. Boeninger PDC E. Boeninger PDC*
RR.EE. PR PR*

Economia PS PPD/PS

Educacién PS PS

Defensa PDC PDC*

Salud PDC PDC

Trabajo PDC PDC*

Justicia PDC PDC*

(*) Simboliza Continuidad Ministerial

Fuente: Elaboracién propia

El Presidente Aylwin contd con un staff asesor reducido, el cual se caracterizd por
la cercania y confianza de personajes como Mariana Aylwin y Carlos Bascunan, fa-
miliares del presidente de la republica (hija y yerno, respectivamente). Sin embargo,
las funciones de asesoria respecto a la resolucion de conflictos y elaboraciéon de po-
liticas giraron en torno a la reciente creaciéon institucional del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia con el ministro Edgardo Boeninger como gran cerebro
y articulador. Del mismo modo, es importante destacar la gran estabilidad en el
Ministerio Secretaria General de Gobierno que, comparado con los posteriores

gobiernos, demostrd continuidad y estabilidad

Un elemento que caracterizd el periodo presidencial de Patricio Aylwin fue la in-
clusién de distintas estructuras institucionales para la reconstruccién de la demo-
cracia. La composicion politica del gabinete presidencial refleja la presencia de he-
terogeneidad en la designacién de ministros (Rehren, 1993) ya que la distribucion
fue la siguiente: “44,4% para el Partido por la Democracia (PPD); un 14,81% para el
Partido Democrata Cristiano (PDC); 25,93% para el Partido Socialista (PS); 7,41%
para el Partido Radical y un 7,41% para los independientes y otros partidos peque-

fnos (Olivares, 2012:13). La inclusién de militantes politicos provenientes de distintos

Volumen 50 N° 2, 2012

121



122

Adiés Dulce Hogar: El Centro de Gobierno en Chile

sectores fortalecid la idea de descentralizar el poder presidencial. De esta forma, el
Centro de Gobierno del Presidente Aylwin se transformé en una plataforma capaz
de incluir a los partidos politicos, el congreso y a la ciudadania.Y no podia ser de
otra forma: una coalicién de gobierno tiene como uno de sus principales activos de
incentivos espacios de representaciéon politica no elegidos popularmente y, en ese
sentido, el staff presidencial no estuvo inmunizado a la influencia de las representa-

ciones medianamente proporcionales de los partidos en el mismo.

Al analizar la composiciéon del Centro de Gobierno, es posible apreciar que las
estructuras principales fueron asumidas por militantes del Partido Demdcrata Cris-
tiano. Por lo cual, la configuracion del gabinete elaborado por el Presidente Aylwin,
considerd dos elementos fundamentales para mejorar la gobernabilidad del Centro
de Gobierno: (a) La seleccion de un gabinete capaz de actuar como “un equi-
po homogéneo y pluralista, representativo de todo el arcoiris de la Concertacién”
(Rehren, 1993: 24). Por lo tanto, no resulta extrafio identificar una gran estabilidad
ministerial desde los comienzos de la administracion; (b) La seleccion estratégica
basada en criterios de confianza para llenar los puestos de instituciones como SEG-
PRES, Hacienda e Interior.

Un elemento que se destaca, por sobre las el resto de los gobiernos de la Concer-
tacion es la fuerte institucionalizacion formal del Centro de Gobierno con el ex
presidente Aylwin. Promovido por la creacion en su gobierno de la SEGPRES y por
la acentuada cooperacion que existird entre partidos oficialistas, ministros y parla-
mentarios ante la causa de una transicioén y redemocratizacion exitosa, la necesidad
de noveles figuras como lo serin los influyentes asesores de los staffs presidenciales
de los ex presidentes Lagos y Bachelet no tienen escenario en los primeros afios de
la década de 1990.

En definitiva, la construccién de una democracia consensuada posibilité que todos los
actores influyentes en la toma de decisiones fueran participes de esta restauracion de la
democracia. Sin embargo, la figura del presidente Aylwin se convirtid en un elemento

central para lograr una mediacién entre la oposicion y los partidos del oficialismo.
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Gobierno de Eduardo Frei: en busca de nuevas fronteras

Con la finalizacion del gobierno de Patricio Aylwin, las altas expectativas ciudada-
nas recaerian en la gestion gubernamental realizada por el Presidente Eduardo Frei.
De esta forma, el éxito de la transicidon y los altos niveles de desarrollo econémico
alcanzados con antelacién (Aninat y Rivera, 2009) configurarian un contexto par-
ticularmente exigente en materia de planificacién, coordinacién y consolidacién de

politicas publicas.

La composicién del Centro de Gobierno durante la administracién de Eduardo
Frei comenz6 a cambiar debido a las prioridades, cercanias y confianza entre el
presidente y las distintas instituciones participes del ntcleo central del gobierno. En
este contexto, la negociacion tenderia a disminuir paulatinamente y el rol de la Pre-
sidencia instaurada en la moneda remplazaria las funciones realizadas por SEGPRES
en el gobierno anterior. Adicionalmente, el rol de las estructuras politicas del Cen-
tro de Gobierno comenzaria a ser remplazadas por una inminente preocupacion
econémica. De alli que podamos explicar que la composicion del nuevo Centro de
Gobierno, disenado para ejecutar el modelo de toma de decisiones presidenciales,
quedd caracterizado por “el predominio del ministro de Hacienda en el gabinete
del Presidente Eduardo Frei, lo cual represent6 un avance significativo del posicio-
namiento del Ministerio de Hacienda y de la Direccién de Presupuesto al interior
del Ejecutivo” (Aninat y Rivera, 2009: 108).

La experiencia desarrollada en este sexenio del gobierno es crucial para comprender
que Chile es altamente vulnerable a las coyunturas econdémicas externas, llegando a
desestabilizar la estructura ministerial del Centro de Gobierno. Para corroborar este
fenémeno, es posible contabilizar 54 cambios en el gabinete liderado por Eduardo
Frei, lo cual convierte a este gobierno en el periodo presidencial con mayores cam-
bios desde el retorno de la democracia. La permanencia promedio de los ministros
durante este periodo fue de 27 meses, lo cual porcentualmente refleja una estadia

promedio del 38% durante el gobierno liderado por Eduardo Frei (Olivares, 2012).

No obstante, a través del cuadro N° 2, es posible realizar un analisis mas exhaustivo
respecto al impacto que la rotacidén ministerial ha causado en la configuracidon del
Centro de Gobierno de Eduardo Frei.
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Cuadro N°2

Composicién Politica del Centro de Gobierno (1994-1999)

Gabinete N° 1 | Gabinete N° 2 | Gabinete N° 3 | Gabinete N° 4
Interior Correa PS | Figueroa | PPD | Troncoso | PPD | Troncoso | PPD*
SEGEGOB | Rebolledo | PPD | Brunner | PDC | Brunner | PPD | Mladinic | PDC
Hacienda Aninat PDC | Aninat | PDC* | Aninat | PDC* | Marfan PS
SEGPRES | Arriagada | PDC | Villarza | PDC Biehl PDC Insulza | PDC
RR.EE PPD PPD PPD* PS
Economia PPD PPD* PPD* PPD
Educacién IND PDC PDC PDC*
Defensa PDC PDC* PDC PDC/PDC
Salud PDC PDC* PDC*/PDC PDC*
Trabajo PS PS* PS*/PPD PPD
Justicia PDC PDC* PDC* PRSD

(*) Simboliza Continuidad Ministerial
Fuente: Elaboracion propia

Para comprender este escenario institucional, resulta esencial considerar por un lado,
la gran inestabilidad a nivel global no se ve reflejada en los ministerios claves los
primeros cuatro afios de gobierno, elemento central para el funcionamiento del
Centro de Gobierno. Del mismo modo es necesario tener en cuenta el efecto des-
estabilizador de la crisis asiatica motivo al presidente a realizar un cuarto cambio de
gabinete, lo cual potencié el proceso de inestabilidad ministerial los Gltimos anos de
administracion, entregindolo mas poder al influyente Ministerio de Hacienda y sus

agencias en el rol que cumplian al interior del Centro de Gobierno.

Comparativamente, los lazos de confianza entre el Presidente y sus ministros fue
menor respecto a la administracion anterior. La cercania entre el Ministro de Inte-
rior o SEGPRES con el Presidente Frei no logrd asimilarse al vinculo gestado entre
Patricio Aylwin con Edgardo Boeninger y Enrique Krauss. En este contexto, el mi-
nistro German Correa no logré establecer una sintonia adecuada con el Presidente
Frei, ni con el llamado circulo de hierro de la Presidencia (Aninat y Rivera, 2009).
Este tipo de fendmenos incentivo un prematuro cambio de gabinete a cinco meses
del inicio de gobierno. Sin embargo, tras los cambios efectuados comenzé a gestarse

un proceso de continuidad ministerial.

Politica / Revista de Ciencia Politica



Felipe Rosales Plaza - José Viacava Gatica

En lo que respecta a la gobernabilidad, la participacién de los partidos politicos es
un fendmeno que incentiva la disciplina partidista. Sin embargo, la irrupcién de co-
yunturas externas es un factor a considerar al momento de analizar la composicién
politica de los gabinetes configurados durante este periodo presidencial. La compo-
sicion politica del gabinete del Presidente Frei fue la siguiente: un 50% representado
por la PDC; 18,5% el PS; 18,5% PPD; un 5,6% para el PRSD* y un 7,4% para los
independientes (Olivares, 2012). Bajo este escenario, la estructuracién politica del
gabinete es significativa respecto al gobierno anterior, llegando a generar una mayor
heterogeneidad en la seleccidon de cargos ministeriales. Sin embargo, la rotaciéon de
ministros en cargos como SEGPRES y SEGEGOB no permitié crear vinculos de

confianza con el presidente.

Lo contrario sucedié en el caso de los Ministros de Hacienda, el cual perteneciendo
al PDC logré generar un vinculo especial con el Presidente Frei, generando un pro-
ceso de estabilidad durante el periodo presidencial. No fue asi en el caso de Interior,
cartera en la que fue necesario realizar cambios prematuros en post de un actor po-
litico capaz de generar la confianza suficiente en el puesto, la cual fue ripidamente
conseguida por el Ministro Carlos Figueroa, quien permanecié junto a Frei hasta
1998, periodo en que emergié con gran fuerza la crisis econémica internacional.
En lo que respecta a la continuidad de los cargos politicos, se vuelve esencial consi-
derar lo siguiente: a) a diferencia del gobierno anterior, el Presidente Frei no logro
establecer a la brevedad un gabinete de confianza en lo que respecta a los puestos
estratégicos de un Centro de Gobierno. Por otra parte, b) la gran cantidad de cam-
bios ministeriales en el segundo sexenio del periodo simbolizan la incidencia de una
crisis econdmica a gran escala, la cual buscé ser solucionada mediante la emergencia

de nuevos actores politicos en la arena ministerial.

De esta forma, se vuelve crucial senalar la importancia de contar con ministros de
confianza en los puestos estratégicos que configuran el Centro de Gobierno. Luego
del prematuro cambio ministerial, la estructuracién de una Presidencia sobre la base
de tres PDC y un PPD estabilizé el rendimiento de la Presidencia, mejorando el

proceso de coordinacidn estratégica y de toma de decisiones a nivel central.

*  El Partido Radical Social Democrata es el resultado de la Fusion entre el Partido Radical (PR) y el

Partido Social Demécrata (PSD)
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Gobierno de Ricardo Lagos: en busca de nuevas fronteras

La preocupacién por el escenario econémico fue uno de los primeros focos de
atencion del gobierno entrante. La crisis asidtica generd una preocupacién a nivel
nacional, repercutiendo directamente en los niveles de crecimiento econémico. Por
lo cual, la figura del Ministro de Hacienda termind por consolidarse en este periodo
gubernamental, convirtiéndose en un asesor directo del presidente. De esta forma,
Ricardo Lagos consolid6 al Ministerio de Hacienda como una estructura politica

participe de la toma de decisiones realizadas al interior del Centro de Gobierno.

La emergencia del primer presidente de izquierda luego de la experiencia con Sal-
vador Allende provocé una gran desconfianza entre los partidos politicos de oposi-
cién (ver Funk, 2006). En la misma linea, la presion de los partidos de coalicién por
ser incluidos a esta nueva configuracién ministerial, disminuyé la confianza del pre-
sidente respecto a carteras como SEGPRES e Interior. Por lo tanto, Ricardo Lagos
decidi6 enfatizar el rol de los asesores presidenciales, generando un desplazamiento
definitivo sobre los ministerios participes del Centro de Gobierno. Este mecanismo
fortalecid los lazos de confianza dentro del Centro de Gobierno, llegando a contar
con un staff presidencial de gran cercania y camaraderia para la toma de decisiones.
Las funciones desarrolladas por la Presidencia, denominada mediaticamente como
“Segundo Piso de la Moneda”, estaban orientadas al asesoramiento directo al Pre-
sidente, bajo una alianza estratégica con el Ministerio de Hacienda (Aninat y Ri-
vera, 2009). En este sentido, el liderazgo institucional de la Presidencia generd un
ambiente de rivalidad entre las diversas estructuras que histéricamente se habian

encargado de desempenar las funciones principales del Centro de Gobierno.

Aunque cada Presidente contd con un staff asesor, el estilo presidencial desarrollado
por Ricardo Lagos modificé la ingenieria institucional del Centro de Gobierno
proyectado hasta el momento. En consecuencia, el cuerpo de asesoria presidencial
adquiri6 gran protagonismo en desmedro de ministerios que histéricamente habian
asistido al presidente en materia de coordinacion estratégica y monitoreo de politi-
cas publicas. Para profundizar en el fenémeno anterior, el cuadro N°3 sintetiza la ro-

tacién ministerial en las principales instituciones participes del Centro de Gobierno.
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Cuadro N°3
Composicion Politica del Centro de Gobierno (2000-2005)

Ministerio |  Gabinete N°1 Gabinete N°2 Gabinete N°3 Gabinete N°4
Interior Insulza PS Insulza PS* Insulza pPS* Vidal PPD
SEGEGOB | Huepe | PDC | Muiloz PS Vidal PS Puccio PS
Hacienda | Eyzaguirre | PPD | Eyzaguirre | PPD* | Eyzaguirre | PPD* | Eyzaguirre | PPD*
SEGPRES Garcia PPD | Fernandez | PDC | Huenchumilla| PDC | Dokendorft | PDC
RR.EE PDC PDC* PDC* PDC*
Economia PDC PDC PDC PDC*
Educaciéon PDC PPD PPD PDC*
Defensa PDC PS PS PDC

Salud PS PDC PDC PDC*
Trabajo PS PS* PS* PPD
Justicia PRSD PRSD* IND IND*

(*) Simboliza Continuidad Ministerial
Fuente: Elaboracion propia

La gran cantidad de cambios ministeriales realizados en SEGPRES permiten evi-
denciar el desplazamiento definitivo de esta institucién como estructura influyente
del Centro de Gobierno. La renuncia de Alvaro Garcia se torna fundamental para
comprender este fendmeno, ya que pese a la larga trayectoria de amistad y cercania
con el presidente de la repuiblica (Aninat y Rivera, 2009), el Ministro de SEGPRES
optd por dejar el gabinete al no encontrar apoyo para desarrollar un proceso de con-
tinuidad respecto a los objetivos politicos que venia desarrollando esta institucion.
En total son cuatro los ministros que pasaron por SEGPRES, lo cual evidencia una

gran inestabilidad y de paso, una pérdida sistematica de coordinacién estratégica.

Desde una vereda opuesta, el Ministerio de Hacienda se consolid6é como una de las
estructuras claves del Centro de Gobierno durante este periodo. Aquello se reflejo
en la sdlida participacion de Nicolas Eyzaguirre durante los seis afios de gobierno
presidencial. No obstante, cabe senalar que el efecto de la crisis econémica logro
ser estabilizado por la conduccién econémica de Hacienda luego de dos afios de
gobierno. A nivel general, el gobierno de Ricardo Lagos contd con la presencia de
54 ministros de Estado con un total de cuatro cambios de gabinete. Estos antece-
dentes corroboran la inestabilidad del Centro de Gobierno. Durante este periodo
la permanencia promedio de los ministros fue de 28 meses, es decir, un promedio

estaba 39% del tiempo total del gobierno (Olivares, 2012).
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Por otra parte, cabe sefialar que la emergencia de grandes conflictos nacionales po-
tencid la inestabilidad politica del gobierno. Por lo cual, el cambio de ministros se
convirtié en una estrategia politica para hacer frente al malestar ciudadano asociado
a la gestion interna del poder Ejecutivo. Por altimo, se vuelve central sefialar la es-
tabilidad del ministro Insulza en la cartera de Interior®, participando cinco afios del
gobierno de Ricardo Lagos para posteriormente asumir como Secretario General
de la Organizacién de Estados Americanos. Aunque no fueron amigos, supieron
desarrollar una relacién de trabajo, a partir de personalidades y fortalezas comple-

mentarias (Navia, 2011).

La vinculacién de Ricardo Lagos al Partido Socialista (PS) y al Partido por la De-
mocracia (PPD) gener6é una ambigiiedad respecto a la composicion politica del
gabinete ministerial. Sin embargo, la difusa militancia politica no se convirtié en un
obstaculo para convertirse en candidato de la Concertacién, liderando el proceso
de elecciones en 1999.En lo que respecta a gobernabilidad, cabe sefalar que este
gobierno presenta uno de los Centros de Gobierno con menor disciplina partidista,
fenémeno que agudizd las relaciones entre el presidente y su contingente legis-
lativo, lo cual lo llevé a media-dos de su gobierno a negociar directamente con
la oposicién. En este contexto, “el presidente prefirié negociar con la derecha e
invitd a Pablo Longueira, con quien se acordd promover un paquete legislativo que
avanzara en la Reforma y Modernizacion del Estado” (Navia, 2003: 6). Por lo tanto,
resulta clave sefialar un escenario de baja gobernabilidad, donde el Presidente tiene
la necesidad de negociar directamente con la oposicion para la consolidacion de las

politicas publicas.

Adicionalmente, cabe sefalar que la Agenda de trabajo en el area de la gestion del
Estado disefiada en el Programa de Gobierno y en la planificacion de la administra-
cién del ex Presidente Lagos fue reestructurada el 2003, ya que “a raiz de la Crisis
MOP — Gate, se establecié un consenso entre los poderes del Estado denominado
Agenda de Modernizaciéon del Estado” (Marshall y Waissbluth, 2007: 4)°. Este acuer-
do fue elaborado entre el Ejecutivo, los partidos oficialistas, los partidos opositores

miembros del Parlamento y con la consulta a diversas instituciones del quehacer

El rol de Insulza fue clave en materia de reforma del Estado, mientras Lagos planificaba el futuro,
Insulza solucionaba los problemas cotidianos, compartiendo una misma hoja de ruta.

El MOP — Gate hace referencia a un caso de fraude al fisco. Este fenémeno fue evidenciado a través
de un vinculo entre el ministro de Obras Puablicas y la empresa de Gestion Ambiental y Territorial
(GATE). Luego de una investigacién desarrollada por Contraloria, se demostré la existencia de sobre
sueldos para cerca de 79 funcionarios ptblicos.
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nacional de la administracién putblica (ANEF). Aun cuando este acontecimiento
puntual, pudiendo ser algo, debe ser relevado, en virtud de los objetivos del presente
trabajo: la crisis de confianza que supuso en la coalicion de gobierno el escandalo
asociado a focos de corrupcién en el Estado y las declaraciones realizadas por el
presidente Lagos iniciarian pequefas divisiones que se transformarian en fracturas
insoslayables en las politicas de negociacion del Presidente con algunos activos im-
prescindibles para la gobernabilidad: parlamentarios y lideres politicos oficialistas.
La necesidad de incurrir mas férreamente en noveles practicas instalando poder en
la estructura denominada “segundo piso” en detrimento del rol que la cabe en esta
tarea a la SEGPRES, reflej6 la necesidad de la Presidencia por elaborar mayores
mecanismos de cooperacidn, ya que la gobernabilidad no estaba garantizada ya que

vio, en diversos momentos, amenazada.

Analizando la composicién politica del Centro de Gobierno, resulta central identi-
ficar la designacion de cargos en Hacienda e Interior. Ambas carteras disfrutaron de
una posicidn estratégica en lo que respecta a la cercania con la presidencia. De esta
forma, la militancia de Ricardo Lagos en el PS y su vinculacién con el PPD reflejan
la composicion de los Ministerios de Hacienda e Interior, generando una inclusién
de los partidos politicos en la composicion del gabinete. A nivel general, el equipo
ministerial del Presidente Lagos estuvo compuesto por “un 49,1% PDC, un 20,8%
correspondiente al Partido Socialista, un 18,9% al PPD, un 7,5% de ministros no mi-
litantes y solo un 3.8% de radicales” (Olivares, 2012: 17).No obstante, de acuerdo al
modelo de toma de decisiones establecido para este Centro de Gobierno, los cargos
ministeriales mas influyentes del periodo gubernamental fueron asumidos por mili-
tantes del PPD y el PS. Adicionalmente, cabe senalar la gran cantidad de designacio-
nes ministeriales para el PDC, lo cual refleja una inclusion estratégica, ya que luego

de dos periodos presidenciales, el partido logrd una gran representacién ciudadana.

En lo que respecta a SEGPRES, su desplazamiento definitivo respecto al Centro de
Gobierno generd una baja participacion de esta estructura en la toma de decisiones
presidenciales. No obstante, considerando que la mayoria de los ministros perte-
necieron al PDC, es posible identificar una falta de cercania entre los miembros

encargados de liderar esta estructura y el presidente Ricardo Lagos.
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Gobierno de Michelle Bachelet: un equilibrio paritario

Luego de dieciséis anos de gobierno concertacionista, la figura presidencial femeni-
na fue un elemento crucial para la continuidad gubernamental del oficialismo. En
este sentido, el Centro de Gobierno configurado durante la administracién de Ba-
chelet, vuelve a presentar modificaciones respecto a los liderazgos institucionales. El
nuevo estilo presidencial anunciado por Michelle Bachelet enfatizaba la seleccion de
un gabinete paritario, en el cual nadie se repetiria el plato (Aninat y Rivera, 2009).
Esta promesa de cambio se materializaria mediante un equipo ministerial opuesto al

utilizado por el presidente antecesor.

Luego de presenciar sucesivos casos de corrupcion y un claro malestar ciudadano
respecto al proyecto denominado Transantiago, el desafio de la Presidencia de Ba-
chelet se concentrd principalmente en restablecer el vinculo con la ciudadania. Por
lo cual, el nuevo estilo ciudadano y paritario presentado por este gobierno busco
entre otras cosas evitar la recurrencia del desencanto con la politica. Por otra parte,
la administracion de Bachelet se encontrd con tierras fértiles en materia econémica.
Esto se transformé en un elemento crucial para la elaboracion del programa de
gobierno. Adicionalmente, resulta fundamental destacar la consolidaciéon de la tra-
yectoria institucional gestada a lo largo del tiempo. Uno de sus hitos fue la inaugu-
racién del primer gobierno de la redemocratizacién que no contaba con senadores
vitalicios ni designados en el parlamento gracias a la reforma constitucional acaecida
el afo 2005.Todos estos argumentos permiten darle una continuidad a los proyectos
implementados por los sucesivos gobiernos de la Concertacion. En definitiva, el
campo de accién del Centro de Gobierno descansé en la gestién realizada por los
gobiernos anteriores, ya sea respecto a los suelos fértiles en materia econémica o a

la eficiencia del ejecutivo asociada a la gobernabilidad.

Durante la gestion presidencial de Michelle Bachelet, fue posible evidenciar con-
flictos internos asociados a proyectos como el Transantiago o la emergencia de una
fuerte movilizacién de estudiantes secundarios. Adicionalmente, es posible destacar
la presencia de una nueva crisis internacional, la cual repercuti6é fuertemente en la
economia nacional. La crisis internacional inici6 a través de problemas econdémicos
al interior de EE.UU., fendmeno que causé la caida sistematica de los principales
mercados que sostenian la economia mundial (Guardia, 2010). Sin embargo, las
experiencias anteriores permitieron al gobierno central confeccionar un colchén
capaz de alivianar los efectos de la crisis. Por lo cual, el entorno recesivo provocod
que el gobierno iniciara una politica fiscal orientada a generar un plan de reactiva-
cién econdémica a comienzos del 2009, con la finalidad de mejorar la inestabilidad

macroecondmica generada por la crisis internacional.
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El contexto en el cual asumié Michelle Bachelet giraba en torno al desencanta-
miento ciudadano con un cuerpo politico ligado a casos de corrupcion vy fracasos
de politicas publicas. Por lo cual, una de las promesas de campana realizadas por la
presidenta fue establecer un nuevo criterio de seleccion para la designacién de mi-

nistros, basado principalmente en un equilibrio entre hombres y mujeres.

Asimismo, la seleccién involucraria evitar que los clasicos actores politicos se repi-
tieran el plato, otorgando oportunidades a nuevos rostros politicos capacitados para
asumir un rol protagénico en el gobierno. La inestabilidad del Centro de Gobierno
se ve reflejada en el cuadro N° 4, asociada a una alta rotacién ministerial de SEG-
PRES, Interior y SEGEGOB. A nivel general, la cantidad de cambios ministeriales
efectuados durante el gobierno de Bachelet llegd a 46 ministros de Estado, de los
cuales 21 fueron mujeres. La permanencia ministerial fue de 23 meses, lo cual indica
que un ministro permanecié en promedio un 47,3% del tiempo total del gobierno

(Olivares, 2012).

Cuadro N°4
Composicion Politica del Centro de Gobierno (2006-2009)
Gabinete N° 1 | Gabinete N° 2 Gabinete N° 3 Gabinete N° 4
A. B. Pérez Pérez
; *
Incerior Zaldivar PhC Velasco PhC Yoma PhC Yoma PDC
SEGEGOB | 8% | ppp | 1389 | pppy Vidal | PPD | Tohi PPD
Weber Weber 1da ona
A. A. A. A.
= * * *
Hacienda Velasco IND Velasco IND Velasco IND Velasco IND
P Viera Viera Viera
* *
SEGPRES Veloso Ps Gallo Ps Gallo Ps Gallo Ps
RR.EE PDC PDC* PDC* PDC
Economia PPD PPD* PDC PDC
Educacién PDC PDC PDC PDC
Defensa PPD PPD PPD* PPD
Salud PS PS PS*/PDD PS
Trabajo PS PS* PS PS*
Justicia PRSD PR* PR* PRSD

(*) Simboliza Continuidad Ministerial
Fuente: Elaboracion propia
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Una excepcion en materia de estabilidad ministerial fue la continuidad del ministro
de Hacienda durante todo el proceso gubernamental. De esta manera, Andrés Ve-
lasco se convirtidé en un actor central durante el proceso de toma de decisiones, ad-
quiriendo gran influencia al interior del Centro de Gobierno. Una de las interpre-
taciones a este singular cuadro ha estado escasamente explorada. Hay que recordar
la vinculacién de la propia ex Presidenta con los partidos politicos y el surgimiento
de su candidatura a las primarias de la Concertacién el ano 2005. Probablemente,
su figura ha sido el mas fiel y claro testimonio desde la redemocratizacién de un
liderazgo certificado y avalado por la ciudadania. Su meteoérica carrera hacia la cam-
pana presidencial, probablemente, no se la deba a los partidos sino que al propio
reconocimiento que termina por imponerse sobre ellos. De este modo, su propia
figura es producto de la conquista que logra ejecutar una ciudadania desvinculada
de la politica partidista. Probablemente, este hecho, marcaria de forma permanente
la gestidn de su administracion pues sistematicamente algunos de los lideres oficia-
listas criticarian en duros términos la independencia de decisiones politicas en su

gobierno en desmedro de coordinaciones suprapartidistas.

El cuadro N°4 explicaria a modo de hipotesis tentativa el hecho que algunos de
sus mas influyentes colaboradores en el gabinete ministerial hayan sido tecndcratas
independientes o medianamente distantes de sus colectividades como fue el caso
del ministro de Hacienda, Andrés Velasco. También es necesario precisar que el staff
presidencial de este gobierno fue fundamental para la consecucioén de objetivos
politicos. Aunque la cantidad de asesores fue menor al periodo de Ricardo Lagos,
el rol de la Presidencia se torné vital para desarrollar un proceso de coordinacién

estratégica y de seguimiento a las principales politicas publicas del gobierno.

A diferencia del resto de los gobiernos de la Concertacidn, la administraciéon de Ba-
chelet tuvo grandes dificultades para generar estabilidad en el Ministerio de Interior.
Este fenémeno provocd una ausencia de liderazgo politico al interior del gabinete.
Por ende, luego de la prematura renuncia del ministro Andrés Zaldivar, la presidenta
elabord un nuevo gabinete orientado hacia el equilibrio entre nuevos rostros y mili-
tantes con experiencia politica. Sin embargo, los cambios ministeriales realizados no

lograrian mejorar la ausencia de experiencia politica al interior del gabinete.

El fortalecimiento politico del gabinete comenz6 a gestarse los dos Gltimos afnos
de gobierno. La impronta llegada de Edmundo Pérez Yoma potenci6 el rol de se-
guridad y la agenda de modernizacién del Estado. Sin embargo, la ausencia de
confianza con la Presidenta generd un desplazamiento de este ministerio en la toma

de decisiones efectuada desde el Centro de Gobierno. Por tGltimo, la llegada de José
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Antonio Viera-Gallo como ministro de SEGRES en 2007, represent6 el clasico
apoderamiento de la agenda del ministerio por parte de un militante politico expe-
rimentado, fenémeno que dificultaria la consecucidén de los objetivos del programa

de gobierno’

La configuracion del primer gabinete de Michelle Bachelet se estructurd en torno
a la emergencia de nuevos rostros politicos. Es asi como asume en el Centro de Go-
bierno un equipo ministerial de reducida trayectoria politica, caracterizado por dos
ejes centrales: la nueva izquierda del Partido Socialista y una corriente representada
por el grupo de investigaciéon Expansiva (Aninat y Rivera, 2009). De esta forma, el
gabinete designado por la Presidenta Bachelet adquirié un rol de tipo técnico frente
a la elaboracién de politicas ptblicas, llegando a sostener que la toma de decisiones
es un proceso en el cual la abstraccion de presiones politicas se vuelve fundamen-
tal para mejorar la coherencia y coordinacién de las politicas pablicas. Durante su
periodo presidencial, los gabinetes tuvieron la siguiente proporcién: 34% fueron
PDC; un 28% correspondiente al PPD; un 21% al partido de la presidenta el PS, un
7% al PRSD y un 9% fueron ministros independientes (Olivares, 2012). Desde una
perspectiva general, es posible identificar una inclusion heterogénea de los partidos
politicos. Sin embargo, cabe destacar la cantidad de ministros independientes du-

rante el gobierno.

Desde una perspectiva historica, todos los gobiernos de la Concertacién han con-
tado con ministros independientes entre sus filas. No obstante, la designaciéon de un
independiente en el ministerio de Hacienda generd un quiebre respecto a las clasi-
cas estrategias utilizadas por los presidentes en la conformacion del Centro de Go-
bierno. Esto ademas, debilito la clasica inclusion partidaria utilizada por el resto de
los gobiernos de la Concertacién para mejorar los procesos de gobernabilidad. Sin
embargo, este fendmeno se vio compensado por una SEGPRES representada por
militantes del PS, la cual retorné paulatinamente a generar un rol politico en torno

al Centro de Gobierno,logrando mayor relevancia los tltimos dos afios de gobierno.

Uno de los mayores conflictos al interior del gabinete fue la composicion politica
de los ministros de Interior. Con el transcurso del gobierno, fue posible identificar
3 PDC y 1 PPD. Este fendémeno vuelve a resaltar la falta de cercania existente entre

los personeros seleccionados en el cargo y la presidenta de la republica.

7 Elapoderamiento de la agenda hace referencia a la capacidad de un ministro de disefiar politicas que

no estian contempladas en el programa de gobierno.
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Un punto de inflexiéon durante el gobierno fue la ausencia de experiencia politica
por parte del equipo ministerial. En este contexto, es posible destacar que quienes
asumieron como ministro. Los ministros de SEGPRESY SEGEGOB eran perso-
neros que no habian tenido hasta ese momento posiciones ptblicas importantes ni
habian tenido una vida partidaria intensa” (Aninat, Rivera, 2009: 115). Adicional-
mente, la falta de cercania entre el ministro de Interior y la presidenta termind por

generar una ausencia de liderazgo politico que generaria ptblicos desencuentros.

Reflexiones finales

El trabajo buscd sortear dos obsticulos propios de los estudios relacionados al Cen-
tro de Gobierno. En primer lugar, el hecho de seleccionar un pais que posee régi-
men presidencialista, donde “el presidente tiene una responsabilidad muy distinta
a la de un Primer Ministro, ya que es una sola autoridad la que dirige el pais y
su gabinete no tiene responsabilidad colectiva” (Aninat y Rivera, 2009: 85). Este
fenémeno dificulta el anilisis del Centro de Gobierno ya que las caracteristicas de
un presidencialismo exagerado (Huneeus, 2010), complejizan las funciones y roles
institucionales que se encuentran al interior del poder Ejecutivo. No obstante, uno
de los hechos con los que es necesario seguir reflexionando es que si bien algunas
de las estructuras decisionales difieren entre cada uno de los regimenes politicos, sus
funciones, competencias y fines no son tan disimiles entre si. De todos modos, que-
dan muchas preguntas atin por responder la interrogante sobre si el presidencialismo
exagerado, al alero de las nuevas dindmicas politicas, continua vigente o bien se debe
reexaminar dicha concepcidn incorporando innovadoras variables —como las que en

este articulo se han propuesto—.

En segunda instancia, desde una vereda opuesta a los argumentos esbozados por Linz
(1978), el régimen presidencialista no es necesariamente una de las causas mas impor-
tantes de la inestabilidad politica en las democracias de América Latina. Reconocien-
do importantes estudios que nos han presentado un panorama de éxito asociado a
variables tales como sistema de partidos, negociacion, y cooperacion entre magnitudes
presidenciales y fuerzas politicas de oposicién en el parlamento, este trabajo ha argu-
menta que se vuelve crucial comenzar a explorar la configuracion y funcionalidad
de los distintos Centros de Gobierno como un elemento que permitiria explicar la

varianza de gobernabilidad en los regimenes presidenciales de América Latina.
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Sin embargo, pese a los obsticulos tedricos presentados en esta investigacion, se lo-
gr6 proponer una metodologia capaz de analizar los principales factores asociados a
la estabilidad del Centro de Gobierno en Chile, demostrando que no sélo es posible
generar una descripcién del mismo o una sistematicidad al momento de evaluar el
desempeno de un gobierno, sino que también es posible comprobar la estabilidad
politica en regimenes democraticos a través de las dindmicas y procedimientos que
se generan al interior del poder Ejecutivo. Por lo cual, pese a los inconvenientes que
una investigacion exploratoria como ésta intenta ejecutar, la investigacién presenta
al analisis politico—institucional como un aporte fundamental a la hora de generar

rigurosidad en el estudio de lo que ocurre al interior del Ejecutivo.

De acuerdo a los resultados de esta investigacion, existen dos recomendaciones prac-
ticas para establecer un Centro de Gobierno institucionalmente estable y con capa-
cidad de gobernabilidad. En primer lugar, la composicion del Centro de Gobierno
debe ser estratégicamente disefiado. Como la configuracién recae en manos del
presidente, la seleccién de personajes para llenar los cargos ministeriales mas cerca-
nos a la Presidencia debe estar sujeto a la cercania con el mandatario, en lo posible
militantes del partido del presidente o que posea un reconocimiento positivo previo
de éste(a) de forma tal que permita consolidar desde la politica-partidista y desde
las propias relaciones interpersonales un proceso de toma de decisiones coherente y
eficiente (Lahera, 2005).

En segundo lugar, la capacidad del presidente de conformar un gabinete con distin-
tos militantes politicos en una estructura coalicional multipartidista incentiva fend-
menos como la disciplina partidista, lo cual se convierte en una pieza fundamental
para mejorar los niveles de gobernabilidad (Altman y Castiglioni, 2000, Boeninger
2008). Por ende, la emergencia de un staff presidencial no es suficiente para mejorar
el rendimiento del Centro de Gobierno, como esta investigacion ha logrado com-
probar en los casos de los gobiernos de Ricardo Lagos y Michelle Bachelet, ya que
el rol politico que ejercen los ministros en la actualidad estd fuertemente asociado a

la relacion existente entre el presidente y sus partidos politicos.

Por otra parte, quedan demasiadas preguntas abiertas al concluir esta investigacion.
Por ejemplo, en el mediano plazo resultaria esencial comprender que la reestructu-
raciéon del Centro de Gobierno es una causa, y al mismo tiempo, un efecto de de-
terminados elementos circunstanciales. Bajo este supuesto, han comenzado a surgir
nuevas corrientes de anilisis, incluso, asociadas al estilo y personalidad de quienes
colaboran o ejercen la tarea presidencial. Asi, las habilidades y conocimientos de un

presidente resultarian gravitantes para el ejercicio del poder (Moe, 1999). Por lo
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cual, caracteristicas como la experiencia del politico y la formacién académica (Al-
cantara, 2012), se convertirian en antecedentes centrales para seguir comprendiendo
las variables fundamentales que estan asociadas a los éxitos de una determinada for-

ma de administracién o de la propia composicion del Centro de Gobierno.
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