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I PIANTEAMIENTO DEIL PROBLEMA

Las instituciones son organizaciones perdurables, porque se han
arraigado en la conciencia de la poblacién en que ellas existen, debido a que
cumplen o satisfacen bien las funciones y necesidades reputadas importantes
por ella. Cualquiera sea la especie de institucion, ese rasgo de longevidad, de lar-
ga y demostrada trayectoria de éxito en el tiempo, es lo que caracteriza a una
institucion y la diferencia de una mera organizacién. Por es0, sostenemos que
existen innumerables organizaciones, pero que son contadas las instituciones.

Ademas, es rasgo singularizante de una institucién el desenvolvimien-
to fmpersonal e intemporal de los objetivos para cuya realizacion fue fundada.
Es decir, la institucion no estd subordinada a un individuo ni grupo determina-
dos, como tampoco limitada en su horizonte a un lapso cierto. La dinimica in-
herente a la Institucion, generada por la energia humana aplicada a la ejecucion
de esa obra siempre abierta una meta inacabable, permite también entender debi-
do a que la Institucion no es identificable con sujetos ni tiempos determinados.

El problema central radica en explicarse c6mo y por qué una organi-
zacion llega a convertirse en institucién, mientras la mayoria de aquéllas nunca
alcanza tal objetivo o lo pierde pronto después de haberlo logrado. Consiguien-
temente, podemos decir que uno de los procesos mis deplorables consiste en la
desinslitucionalizacion de una obra, 6rgano o procedimiento que estaban asen-
tados o enraizados en la conciencia colectiva, ya que es, sin comparacion, mas
facil destruir una institucién o erosionarla que llevar, como hemos dicho, a una
organizacion hasta el nivel de institucion.
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IT. [TNA MIRADA A NUESTRA AMERICA

Pensamos que América Latina y, por ende Chile, es un continente cu-
vos estados naciones presentan deficfentes o fnsuficientes niveles de institucio-
nalizacién. Hacemos extensiva esta hipotesis a las instituciones politicas o de
Gobierno, a las instituciones sociales en su mis amplia acepcion (universidades,
organizaciones sindicales, grupos filantropicos, etc.); y a las instituciones econo-
micas, como la empresa vy el mercado. Pensamos, anidlogamente, que nuestros
paises ticnen algunas instituciones meds asenfadeas o consolidadas que olras en
la cultura nacional respectiva, v. gr., las instituciones religiosas y las instituciones
armadas. Sin embargo, la ocurrencia de conflictos religiosos o la presencia de
brotes de clericalismo, como también la incursion frecuente, no marm vez cruenta
e infundada, de los uniformados en politica, incluso contingente, nos revela que
tampoco ellas han logrado completar, en términos irreversibles o definitivos, el
largo y dificil proceso de trinsito desde la organizacion a la institucion.

Elemento esencial de toda institucion, no lo olvidemos, es entregarse
noble, eficiente y awidnomamente al camplimiento de sus roles propios, sin sobre-
pasarlos, manipularlos o alterarlos para cubrir zonas del poder que le son ajenas,

Or INSTITUCTONES POLITICAS

Nuestra intencion es concentrarnos en las instituciones politicas o de
Gobierno del Estado Nacion', No podemos callar, sin embargo, la tesis que pro-
pugnamos en el sentido que el sistema institucional de aquel Estado es unico,
singular, comprensive de toda la gama de instituciones ya mencionadas, conca-
tencdas o ensambladas para el funcionamiento, cada cual en su ambito y sin in-
terferencias ni obstrucciones de manera regular, fluida, eficiente y eficaz.

Mis concretamente todavia deseamos plantear, solo tentativamente
para que sean debatidas y recoger sugerencias, algunas proposiciones en torno
de lo que es un concepto, una idea y un valor al cual generalmente no se le con-
sidera, estudia ni reconoce como institucion, en circunstancias que se trata de
una de las mds importantes estricturas estabales, quién sabe si la primera y de
mayor relevancia de ellas, por su rasgo articulante, integrador, informador y le-
gitimamente de todo el resto del sistema gubernativo. Nos referimos a la Cons-
titucidn como institucion.

Para demostrar la trascendencia de los ligdmenes de las instituciones
gubernativas con la Constitucion como institucion, podemos tratar de respon-
der a interrogantes como las siguientes: ;Es probable, posible o, incluso, conce-
bible que existan “malas” instifuciones ¥ una "buena” Constitucion? Inversamen-
te ahora Puede imaginarse un sistema institucional que funcione al margen o en

' Obviamente, existen instituclones suprmestatales de indole politica, religiosa, crc, Mo
nos preocupamas aqui de ellas, aungue dejamos constancia gue s reservas que planteamios sobre
el nivel de institucionalizacion en ¢l imerior de los estados nacienes puede estimamse también in-
suficiente a propasito de ln ONUL la OEA ¥ otrs entidades supraestatales,
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contra de la Carta Fundamental? Finalmente: ;Hasta qué punto la interpretacion
del cadigo politico por aquellas instituciones repercute en la institucionalizacion
reciproca de aquélla v ésias?

Sostenemos, en efecto, que un pueblo politicamente maduro siente ¥
aprecia cudnto vale para €l que la organizacién, ejercicio y control del poder ¢s-
tén previstos en términos delimitados, objetivos e impersonales, como dijimos,
sirviendo a [a poblacién con sujecion al fefos humanista que tipifica a la genuina
Constitucion,

Sentimos, entonces, necesidad de insistir en la proposicion ya adelan-
tada, esto €5, que las constituciones en nuestra América, como las demis institu-
ciones, adolecen de un nivel o grado insuficiente de arraigamiento o consoli-
dacion y estabilidad en el alma o espivitu colectivo de las naciones, o al menos
de la mayoria de éstas. La fragilidad de los parlamentos:; la irrepresentatividad y
hegemonia, de los partidos; la carencia de espiritu de servicio, prontitud ¥ en
ocasiones probidad de la administracion piblica; el formalismo v lentitud de Ia
magistratura; el cuestionamiento del Tribunal Constitucional no son, por cierto,
una norma de contenido absoluto porque hay EXCepciones, pero se erigen ante
nosotros, sin embargo, con tenor de evidencia dificilmente indesmentible por
analistas de buena fe y sano espiritu critico.

Esc precario nivel de institucionalizacion sc manifiesta hoy creciente-
mente, ademas, en los ya inquietantes fendmenos de corrupcion, plblica y pri-
vada, porque las instituciones que tenemos han perdido autonomia de ciar a los
intereses corporativos o demostrado fragilidad para sobreponerse a las tensio-
nantes presiones del narcoterrorismo.

Atn podemos tener confianza en las instituciones heterénomas de
control y, hasta cierto punto solamente, en la dltima linea de defensa de la de-
mocracia constitucional, es decir, los medios de comunicacidn.

IV INSTITUCIONALIZACION DE LA CARTA FUNDAMENTAL

Indudablemente un cuadro institucional como el bosquejado condu-
ce a un régimen gubernativo con notas de inestabilidad e inseguridad, en que
cada eleccion general plantes, hoy menos que veinte aios atris es cierto, opCio-
nes extremas de cambio o mantencion del orden imperante,

M. Hauriou, Renard, Huntington, Inkeles, Burdeau y Chevalier, entre
0tros autores®, se preocuparon, con diversas perspectivas, de analizar el proceso
de nstitucionalizacion, entendiendo por tal ese largo y riesgoso camino que
termina, rara vez con €xito y de modo irreversible, transformando una OTganiza-
cion en institucion.

* Consditese Samuel P. Huatington: Bl Orden Politico en las Socicdades en Cuanbio
(Buenos Aires, Ed. Paidds, 1972) pp. 32 ff.Alex Inkeles: Sociologia de las Instituciones (Barcelona,
Ed. Anagrama, 1973) pp. 176 ff. Georges Burdeaw: I Tredado de Clencia Politica (México 1.F.
ENEP-ACATLAN, 1985) pp. 211 ff. ] J. Chevalier: Institutions Politigues (Paris, PUF, 19961 pp.
L2 I Rene Lousaow: Andfisis Dnstitecional (Buenos Aires, Ed, Amorrortu, 19823,
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Pues bien, la tesis queé plantean aqui consiste en que los “modelos™
desarrollados en esa literatura para las instituciones politicas estrictamente con-
cebidas (Parlamento, Ejecutivo, Magistratura, partidos y ciudadania, principal-
mente' pueden v, quien sabe, deben ser aplicados también al andlisis de la
Constitiecion, sea y segin los casos, entendida como institucion o como mera
organizacién, formal y superficial, del poder en el Estado y de las refaciones in-
ternacionales.

En términos concisos y sencillos, la doctrina aludida coincide en que
una institucion politica se caracteriza por:

Primero, elevado nivel de autonomia (cronologica, funcional y ge-
neracional) en relacion con otras instituciones,

Segundo, un tiempo de existencia prolongado, podriamos decir que
por varias generaciones al menos, en el cual Ia organizacion ha enfrentado crisis
v ha podido superarlas,

Tercero, su cobesion o internalizacidn por la comunidad en términos
de ideales, objetivos, métados ¥ recursos compartidos, con transparencia, buena
fo v generosa entrega por sus miembros, es decir, la idea de obra en comiin senti-
da y vivida por el “cuerpo” de la institucion, como escribio M., Hauriow; ¥

Cuarto, el cumplimiento cficiente y eficaz de los profidsitos para cu-
ya consecucion la institucion fue fundada, caracteristica que debe siempre ir
aparejada de la conciencia en punto a @daptar O Sustituir €so0s propositos -y los
procedimientos del caso- a las cambiantes demandas provenientes del ambiente
en que opera la Institucion o, todavia mis, capacidad para descubrir v levar a
cabo nuevos cometidos institucionales (fexibilidad o elasticidad institucional),

La adicion o suma, bien conjugada v armanica, de esos requisitos ge-
nera la estabilidad, solidez y legitimidad de una institucion. Pensamos, como
hemos escrito, que lo mismo vale a propdsito de 1a Carta Fundamental como
una organizacion legitima y perdurable del ejercicio, control y responsabilidad
del poder en ¢l Estado Nacion, Dificilmente, por consiguiente, pueden hallarse
genuinas instituciones de Gobierno si no existe, al menos paralelamente, una
Constitucion arraigada, consolidada, estabilizada en la conciencia colectiva, cn
términos, podrinmos decir evocando a M. Heller?, de una Carta Fundamental -
va porque es vivida y aplicada, de una Constitucion fierfe porque es respetada
y obedecida; de una Constitucion legitima, porque gobernantes y gobernados,
sin excepcion significativa, se identifican con ella, mis en su felos o espiritu que
en su letra o contexto; de una Carta Fundamental perdurable porque permane-
ce, sin perjuicio de sus inevitables y saludables modificaciones, no debido a ce-
rrojos articulados como mera forma o valla en su texto, sino que a la ya aludida

f Debemos llevar nuesira preocupacian por la institucionalizacion a los dmbites regional,
provincial ¥ municipal, en los cuales halliiremos grados de avance atin menones de aque] proceso.
Despréndense de tal premisa setias consecuencias para i realizacion de los ideales proclamados
en la Carta Fundamental, concernicntes a ln participacion efectiva y a la solidaridad de las comuni-
dades locales v pertinentes en las decisiones gue les auten.

¢ Feorda ded Extadn (México DF. Ed. Fondo de Cultura Bcondmica, 1963) pp. 213 .
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identificacién del Codigo Politico con el pueblo, adaptindose v mutindose por
virtud de la jurlsprudencia.

¥ SES NUESTRA CONSTITUCION UNA INSTITUCION?

Llegamos asi a la primera de las interrogantes principales que nos
preccupan,

Respondiéndola, con ese cardcter preliminar que preindicamos,
pensamos ue nuestra Constitucion no os todavie una institucion v que, lamen-
tablemente, es dificil que llegue a serlo a mediano plazo, por lo menos. Aungue
Chile ticne niveles de institucionalizacién politica superior a los de los demds
paises de América Latina, honestamente tenemos que advertir que nunca hemos
Negado a estabilizar nuestras instituciones y, por lo mismo y al hilo de lo ya ex-
puesto, que jamias hemos institucionalizado ninpuna de nuestras Cartas Funda-
mentales®. El fenomeno que presenciamos hoy con respecto al Codigo Politico
de 1980 no es, por ende, una novedad sino gue un elemento tpico de nuestro
sistema institucional v del contexto cultural en gue se desenvuelve.

Modificar la Constitucion o mantenerla intocada, he aqui, consccuen-
temente, las dos fieerzas centrifugas cuya impronta se advierte en Chile como
constante historica. Ocasionalmente, empero, csas fuerzas han convergido en
reformas consensuadas, mutuamente satisfactorias, como son por ejemplo las
dos enmiendas a la Magistratura v otra al régimen municipal, todas despachadas
en 1997,

Pero no es ¢l principio del cambio via consenso el que domina en
nuestra cultura politica y constitucional, motivo que hace pensar en la magnitud
de la agenda de modificaciones pendientes v en la acalorada discusion que surgi-
ria en rededor de ella. En lugar del consenso, desgraciadamente, existe en noso-
tros la proposicion a entrar en conflictos en ¢l punto aludido, porque unos se
comprometen con ¢l cambio incesante v los otros con su sistematica obstruc-
cion. ;Qué se defiende v qué se gana?, nos preguntamos con tanta pasion.

El autor se ha preocupado en varias monografias de constatar Ia
pregunta, ;por qué los chilenos, o al menos las capas de la poblacion que se in-
volucrmin en estos asuntos, no hemos tenido éxito en institucionalizar noestros
Codigos Politicos?.

No me explayaré aqui en el topico, pero si dejaré constancia de que

* Wi siquiera, sostenemos, s¢ alcanzd esa meta con la Carta Fundamental de 1833, honda-
mente alierada por bas nuevas reformas que le fueron introducidas desde 1874, a las cuales debe-
mes anadir [a hermencutica mutativa de que fue objeto, exaciamentc en U e organica, con-
vitiendo en pariamentarismo asambleista cuaneo ¢l Poder Constituyente imaging con fsonomia
de presidencialismo auteritario,

“ Vease, enbre otras, (Orierifaciones del Derecho Constitrctonal Clilero (Santingo, Bd. Jue
ridhict de Chile, 1971% “Sobre s Copstutuciones v ol Constitucionalismo Chileno™. X1 Revista de
Derecha de la Universidad Carifica de Valpraralso (1992), v "Fisonomia Hisworica y Perspectiva
de 1 Constituciin de 19807, V1 Revista de Derecho de fa Universidad Austral de Chile (1995),
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esa pregunta sigue inquietindome, mis atin cuando percibo que pasan los afios,
se suceden las generaciones vy se transmite aquel sfrdrome critfco de las instifu-
cfomres, lipado al afin de imitacion ideologica, carente de voluntad de exprimir al
maximo las potencialidades de la Constitucion que tenemos. Esta aseveracion,
insisto, no excluyve —pero si reduce- las reformas que es menester introducirles a
la Carta Fundamental porque no s una obra de divina perfeccion, a la vez que
desestima la pretension ilusa de una Constitucion inmodificable en aspectos or-
ganicos sustanciales par que sea definitiva y entemmmente democratica,

El largo, ya tedioso v estéril debate que persisten en mantener, cada
VEZ MENOos personas y grupos, en torno de si en Chile termind o no la transi-
cion desde el régimen militar a la democracia puede, en nuestro concepto, set
reexaminado en términos de estamos o no insistiendo en las dificiles cucstiones
pendientes del proceso de institucionalizacion. Para nosotros la transicion ha
terminado, salvo en el agudo v grave tema del esclarecimiento de ciertas viola-
ciones de los derechos humanos. Por lo mismo, lo demds es reforma constitucio-
nal o cambio institucional, pero no elemento definitorio del cierre o prosecu-
cion de aquella transicion.

VI, ILUSTRACIONES FINALES

Indudablemente, hemos apenas trazado un esquema en el comple-
jo topico que nos ocupa. Muchisimos elementos de juicio adicionales son sus-
ceptibles de anadirse para configurar una tesis solida y completa al respecto, Ha-
cerlo es la esperanza nuestra tras este encuentro. Ojald, de mayor abundamiento,
que pueda abrirse esa linea de investigacion v que, por ¢jemplo, ¢n proximas
Jornadas como ésta abordemos en perspectiva iuspolitica, constitucional, admi-
nistrativa ¥ de Derecho Pablico (supraconstitucionalidad) Ia temiltica del Cidigo
Politico como instifucion o, si se prefiere, la fusifincionalizacion pendiente de
nuestra Carta Fandamental, explicando por qué y cuianto de ese proceso se
halla inacabado, a la vez que proponiendo derroteros para avanzar en la tarea.

Entonces seria factible adentrarse también en la que fue nuestra preo-
cupacion al venir a las presentes Jornadas, esto es, revisar ojald con rigor y ecua-
nimidad los éxitos y fracasos, las fortalezas y debilidades de nuestros esfuerzos v,
no olvidemos, de las generaciones que nos precedieron, por consolidar, en lo
esencial al menos, un sistema de instituciones politicas legitimo dentro de los va-
lores de la democracia y el constitucionalismo de vertiente v finalidad humanis-
ta. En los discursos dificilmente no coincidiremos, pero otra cosa ocurre cuando
nos avocamos a los hechos,

Por ahora y al Lerminar, deseamos entregar algunas ifustraciones
concretas en la multitud de cjemplos susceptibles de ser propuestos, demostrati-
vos de nuestra precaria capacidad, voluntad, determinacion o compromiso, co-
mo prefiera lamarselo, por buscar y hallar aguellas zonas de consenso, la de
convergencia en torno de la interpretacion del pretcrito, la apreciacion del pre-
sente y la valoracian del futuro de nuestra Carta Fundamental en vigor,

En esa intencion, decimos que son ilustraciones de la precariedad
mencionada y tarea comin:
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En cuanto al mal denominado Gobierno en el Capitulo IV de la Cons-
titucion, el desequilibrio de potestades en favor del Presidente de la Repuiblica,
lo cual lleva a una refriega constante a proposito de las enmiendas para reducir-
lo o alterarlo.

En cuanto al Parlamento, ademas de su papel secundario, sefialamos la
falta de calidad técnica en el desempefio de sus reducidas funciones, motivada por
ausencia de equipos profesionales permanentes que lo asesoren, por ejemplo,

En relacion con los partidos politicos, en seguida, encontramos uno
de los focos criticos fundamentados por la generalizada y reiterada opinion que
les reprocha el desborde de sus roles propios, la irrefrenable tendencia a ejercer
hegemonia sobre el Gobierno y el Congreso, el reducido nivel técnico de los
cuadros militantes que ubican en numerosos cargos publicos, la ausencia de
practicas democriticas en su seno, el afloramiento de la corrupcidn, etc.

Puede continuarse la tarea con la _Judicatura y la administracion es-
tatal, los organismos regionales y municipales. No seri dificil §efialar ejemplos
demostrativos de fallas en el proceso de institucionalizacion respectivo o, como
ha quedado de relieve tltimamente, casos de desinstitucionalizacion de institu-
ciones asentadas, debido a la conducta objetable de algunos de sus miembros.

Pero nuestro interés radica en enfocar el asunto desde el dngulo pro-
pio de la Constitucion como institucién. En esa perspectiva entran todos los as-
pectos recién sefialados, y €l ya aludido y gastado debate sobre la trisicion,
pues las instituciones politicas se encuentran articuladas en los principios y nor-
mas de la Carta Fundamental y de su legislacién complementaria.

Empero, de mayor interés nos parece meditar en asuntos no tratados
con respecto a la Constitucion, v. gr., la injerencia de la costumbre, de los usos
Y prdcticas politicas a favor o en contra de su institucionalizacion (derecho pre-
supuestario, independencia funcional y econémica de los 6rganos constituciona-
les, descentralizacion territorial v funcional, etc.). En la misma linea de reflexion
pensamos en cudn justificada resulta la aseveracion de que el Codigo Politico tie-
ne que ser interpretado con sujecion a reglas y criterios propios del Derecho
Constitucional, subrayando en ese sentido la buena fe en contraposicién al frau-
de, es decir, la obediencia leal al espiritu de lo precepruado en la Carta Funda-
mental. Recientes sentencias del Tribunal Constitucional nos dejan, consi-
guientemente, dubitativo en cuanto a si hemos llegado también a institucionali-
zar la hermenéutica de nuestra Constitucién.
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