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RESUMEN EJECUTIVO

La reflexion sobre el modelo ideal de régimen de gobierno que Chile necesita no es
nueva. Desde fines de la década de los 70 hasta principios de los afios 90 se
desarrolldé una potente discusion en medios académicos y politicos sobre cual seria
el mejor régimen de gobierno para el pais. Desde entonces, y por casi veinte afios,
este debate estuvo paralizado, y ha vuelto a activarse en estos ultimos dos afios a
raiz de los problemas que se acumulan por efecto de la centralizacion y fuerte
concentracion del poder politico en la Presidencia de la Republica. No deja de ser
interesante que tanto a comienzos de los afios 90 como en la actualidad, la Camara
de Diputados haya tenido una destacada actuacién al promover esta discusion y

participar activamente en ella.

La hipdtesis que esta investigacion pretende trabajar es que mas alla de los
modelos arquetipicos del presidencialismo y el parlamentarismo, es necesario
evaluar el funcionamiento del sistema de gobierno chileno en su contexto histérico,
social y politico, y a partir de esa realidad promover una flexibilizacion de las
relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo para que, en los término de Nohlen, se
pueda acrecentar los niveles de gobernabilidad y eficiencia en las tareas publicas,
promover la legitimidad del sistema politico y garantizar los principios de la
democracia constitucional. En una importante medida esta flexibilizacién se obtiene
mediante practicas, normas y principios que son ajustadas y promovidas para

reafirmar el orden constitucional.

Si se analiza el sistema de gobierno chileno Unicamente a la luz de la regulacién
constitucional, se podria concluir que es esencialmente presidencialista, esto es, un
caso puro de presidencialismo, aun cuando la reforma constitucional reforzé los
controles que el Parlamento, en particular la Camara de Diputados, tiene sobre la
gestion gubernativa del Presidente. Ahora bien, un andlisis de este tipo seria
incompleto sin la revisiéon de cémo los principales instrumentos que determinan la
relacién Ejecutivo — Legislativo funcionan en la practica constitucional. Sélo asi es
posible identificar los problemas criticos que afectan al régimen de gobierno

chileno.

Un ejemplo de la relevancia del enfoque que pone énfasis en la practica

constitucional es que desde la 6ptica de la regulacién constitucional la norma mas



problematica en términos de afectacion del equilibrio de poderes entre Presidente y
Congreso es la potestad de veto que la Constitucién Politica le otorga al primero,
que puede ser calificado como un tipo de veto fuerte, pues en el caso de la
Constitucién chilena se exige sUper mayoria o quérum de dos tercios para ser
derrotado. No obstante, es una realidad que en la practica constitucional se ha
hecho poco uso del veto, y el desbalance de poderes entre los 6rganos politicos no

pasa por el uso de este instrumento o facultad constitucional.

Desde el punto de vista de la practica constitucional, es nuestra opinidon que existen
en Chile cuatro aspectos que han desbalanceado los poderes del Legislativo y el
Ejecutivo a favor de éste ultimo. Estos son la iniciativa exclusiva del Presidente de
la Republica, las urgencias, la administracién sobre materias presupuestarias y
financieras y el desbalance de capacidades técnicas entre el Parlamento y la

Administraciéon Publica.

Uno de los propdsitos centrales de la reforma constitucional del afio 2005 fue
fortalecer los mecanismos de control del Congreso sobre la gestion del Presidente,
en particular de la Camara de Diputados. Por ello se regulé en la Constitucion las
interpelaciones de Ministros, las Comisiones Investigadoras, la facultad de formular
acuerdos o sugerir observaciones y la obligacion que tienen los Ministros de
concurrir personalmente a las sesiones especiales que la Camara o el Senado
convoque. A pesar de estas nuevas potestades, no se ha percibido un
fortalecimiento del rol del Parlamento como lugar paradigmatico de la deliberacion
democratica. Incluso mas, existe bastante consenso en que el uso de estos nuevos

instrumentos no ha sido el mas apropiado.

Con el propésito de buscar mecanismos que permitan flexibilizar las relaciones
entre Ejecutivo y Legislativo resulta Gtil mirar algunas experiencias comparadas de
donde se puedan obtener lecciones para el caso chileno. También es importante
revisar la historia constitucional y politica del pais, pues permite entender las ideas
que han colaborado en el recorrido que llevé a que actualmente Chile cuente con

un presidencialismo de las caracteristicas descritas en este trabajo.

Nuestra investigacion ha mostrado que en Chile se han ido reforzando
progresivamente las atribuciones y potestades del Presidente de la Republica,

desde 1925 hasta la fecha. Particularmente este refuerzo se puede apreciar en las
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materias politicas, legislativas y sobre todo administrativas, lo que no obsta a que
muchas de esas atribuciones reforzadas no sean ejercidas del modo que se las
concibi6 al momento de disefarlas. Del mismo modo, a partir de la reforma
constitucional del afio 2005, se ha podido observar que el 6rgano parlamentario,
particularmente la Camara de Diputados, ha aumentado significativamente sus
potestades en materias politicas, pero la introducciéon de mayores herramientas de
fiscalizacion en Chile, tales como las interpelaciones y la facilidad para formar
Comisiones, no ha producido tampoco el balance deseado entre el Congreso y el
Ejecutivo. A todo lo anterior hay que agregar el fendmeno de la creciente inflacién
de atribuciones de control en los 6rganos de justicia especializada y en los 6rganos

constitucionales autbnomos.

No es aventurado decir que en cuanto a su estructura, los otros poderes del Estado
en Chile, tales como el Poder Judicial (sin considerar el poder de resolver acciones
y recursos constitucionales), han mantenido relativamente estables sus potestades
y atribuciones desde 1833 a la fecha. El gran refuerzo de atribuciones organicas
que se ha producido en la Constituciéon actual se refiere, por una parte, a las
potestades del Tribunal Constitucional, la Justicia Electoral, el Ministerio Publico y la
Contraloria que denominamos justicia especializada, y, por la otra, al Banco Central
y el Consejo de Seguridad Nacional que denominamos 6érganos auténomos. Estas
atribuciones que se han dado a los érganos de justicia especializada y a los 6érganos
auténomos estan particularmente concentradas en las funciones de control politico,
legislativo, administrativo, judicial, econémico y también militar, y llegan a
equipararse y en algunos casos a ser mayores gue las potestades y atribuciones
que el Presidente de la Republica, el Congreso y el Poder Judicial tienen sobre estas

mismas cuestiones.

En esta investigacion ha sido relevante tener en cuenta las formas que los sistemas
parlamentarios y semipresidenciales han organizado para la creacion del derecho y
control del poder. A partir de su estudio se desprende que son pertinentes y
atendibles de considerar para el caso chileno, las comisiones de investigacion y
ministeriales, las preguntas e interpelaciones, los debates y el control
presupuestario, materias todas que requieren de un redisefio institucional en el
caso chileno. Por ejemplo, el mas importante mecanismo de control de los sistemas
parlamentarios es sin dudas, el sistema de interpelaciones y preguntas. Estos

mecanismos son ejercidos con regularidad, todas las semanas, lo que permite al
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Parlamento mantenerse informado de la accién gubernamental y los mas
importantes temas de relevancia nacional. Su regularidad evita que generen un
efecto desestabilizador en el gobierno interrogado. Ademas, estos mecanismos se
caracterizan por su publicidad y su caracter abierto, de manera que la sociedad civil
pueda también colaborar en el cumplimiento de la labor fiscalizadora. La
regularidad de estas interrogaciones es facilitada en los paises estudiados debido a
la existencia de limites temporales para la realizacion de cada pregunta y sus
respuestas (5 minutos, por regla general) como para la realizacion de las

interpelaciones (10 a 15 minutos).

También constituyen instancias fundamentales de los sistemas parlamentarios, que
pueden dar lugar a interrogaciones y mociones de censura, los debates que sobre
cualquier tema y sin excesiva regulacién pueden suscitarse en las Camaras o en las
Comisiones. Es en estos debates donde se formulan las principales directrices que

el Parlamento impone a la actuacion del Gobierno.

Dentro de los distintos debates que existen en los paises estudiados, dos son de
particular interés. Uno es el “Opposite Days” del Reino Unido, donde la oposicion
cuenta con un numero de dias para debatir los temas que deseen. Otro tipo de
debate de gran interés son los suscitados después del Discurso de la Reina en el
Reino Unido o del Debate Anual sobre el estado de la Nacidon en el caso de Espafa,
donde se evaluan los programas anuales del gobierno. En estos paises es también

posible que sea el Gobierno el que someta determinados temas a discusion.

En cuanto a las Comisiones, mas que las de investigacion que como vimos en los
paises estudiados no permiten un efectivo control de la minoria parlamentaria,
resultan de mucho interés las comisiones que se especializan en el control y
desempefio de las competencias que son propias de cada uno los ministerios del
Gobierno. Asi, en Italia existen comisiones dedicadas a un ministerio de gobierno
determinado, no sélo en relacién a la legislacion del ramo, sino que fiscalizando y
desarrollando competencias propias de cada Ministerio (algo semejante a la labor

que cumple el Gabinete en las sombras en Reino Unido).

Por ultimo, es importante destacar la labor que desarrolla el Parlamento en lItalia y
Reino Unido en materia de control de gastos. El Gobierno ademas del presupuesto

anual debe presentar a los parlamentos presupuestos plurianuales, de manera de
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realizar un control a largo plazo de la estabilidad financiera del pais. Ademas, en el
caso de Italia, el Gobierno debe rendir cuenta de los gastos efectuados en el afo
anterior. Todo esto sin perjuicio de las interpelaciones, debates e investigaciones

de comisiones que se pueden suscitar en la materia en cualquier momento.

Por su parte, una de las mayores razones que podemos encontrar en Chile para
estudiar la proximidad de nuestro régimen con las instituciones del sistema
semipresidencial que se ha instalado en Francia y Portugal es la falta de viabilidad
politica que tiene la propuesta de renunciar a la elecciéon del Presidente y también
la estabilidad de los grandes bloques electorales que se ha generado de modo
artificial por efecto del sistema binominal. Los sistemas semipresidenciales que
hemos revisado han tendido al mismo efecto, ya que en Francia y Portugal han
reconocido dentro de sus consecuencias 3 caracteristicas que, si bien no son
definitorias de un régimen semipresidencial, se trata de consecuencias naturales de
éste, y que se asemejan al de nuestro pais: i) elecciones presidenciales que
requieren mayoria absoluta, estableciéndose una segunda elecciébn si es que
ninguno de los candidatos consigue el 50% + 1 de las votaciones; ii) la
configuracidon de los partidos politicos o de las agrupaciones politicas en torno a la
candidatura o gobierno de un Presidente. En efecto, tanto las coaliciones que
gobiernan como las que pretenden gobernar se enmarcan en torno a la figura del
Presidente o candidato a tal; vy, iii) la configuracién del sistema de partidos en un
sistema estable con dos grandes fuerzas equilibradas conformadas por

agrupaciones de partidos.

Estas caracteristicas del sistema que existe en Francia y en alguna medida en
Portugal, se ha dado por la configuraciéon de las elecciones en segunda vuelta y la
“presidencializaciéon” de los partidos, lo que hace que para tener mayores
posibilidades de alcanzar la Presidencia (caracteristicas que existen en el sistema
chileno), los partidos tienden a asegurar una posicion dominante mediante acuerdo
con grupos mas pequefios, de manera de lograr las votaciones que puedan

alcanzar la mayoria absoluta, de un modo semejante a lo que sucede en Chile.

La experiencia obtenida en el estudio del régimen semipresidencial también
entrega ideas sobre la relacion de los Ministros con el Presidente, la posibilidad de
disolucién del Congreso y de someter el gobierno a aprobaciéon politica mediante la

conformidad del Parlamento con determinadas leyes. Por ejemplo, se pueden
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abordar con estas medidas situaciones tales como las siguientes: (i) la
imposibilidad de hacer efectiva la responsabilidad politica ante la negativa de
ciertos sectores siquiera a legislar ciertos temas; ii) la disminucion de la
importancia de los quérum calificados generalizados del sistema chileno, en vista
de las salidas constitucionales que tendria el Presidente de la Republica, de llamar
a elecciones de Parlamento o de poner su cargo a disposicion del mismo; y
ademas, iii) contar con salidas democréticas en caso de estancamientos legislativos

ante mayorias politicas irreconciliables con el Presidente de la Republica.

Junto con estudiar las diferencias y semejanzas que nuestro sistema tiene con
otros sistemas politicos para encontrar féormulas flexibles de resolver problemas de
colaboracion entre el Presidente y el Congreso, y pensar en reformas
institucionales, es muy importante centrar la atenciéon en la necesidad de contar
con nuevas capacidades de asesoria legislativa técnica y politica radicada en el
Congreso. También se requiere de forma urgente reforzar una cultura de partidos
que practiquen la democracia interna y que sean escuelas de civismo que den
sustento politico y técnico a esta féormula de flexibilizacién y equilibrio que debe

asegurarse entre el Ejecutivo y el Congreso de la Republica de Chile.
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INTRODUCCION

Como sefala Giovanni Sartori en el prélogo de su Ingenieria Constitucional
Comparada, si bien las constituciones e instituciones politicas no hacen milagros,
resulta dificil pensar en un buen gobierno sin contar con los adecuados instrumentos
de gobierno.? En este contexto, la reflexién sobre el régimen de gobierno ocupa un
lugar privilegiado en la discusion sobre las constituciones e instituciones adecuadas

para una determinada comunidad politica.

La reflexibn sobre sistemas de gobierno dice relaciéon, fundamentalmente, con el
adecuado disefio institucional y el equilibrio de poderes de dos de los tres principales
poderes del Estado: el 6rgano presidencial y el 6rgano parlamentario. Por eso, la
principal clasificacibn que se usa para analizar esta materia, distingue entre sistemas
presidenciales y sistemas parlamentarios. Chile, en su historia, ha adoptado en forma

predominante un sistema de gobierno presidencial.

Un sistema presidencial, segun expresa Sartori, se define por tres caracteristicas
principales®. Primero, por la eleccion directa o casi directa del Jefe de Estado por un
tiempo determinado. Segundo, porque el gobierno (el 6rgano Presidencial en nuestro
sistema) no es designado ni puede ser desbancado por el voto del 6rgano
parlamentario. Tercero, porque el Jefe de Estado encabeza o dirige el gobierno del
pais. Estas tres caracteristicas estan establecidas en el sistema constitucional chileno y

explican, a grandes rasgos, por qué Chile tiene una forma de gobierno presidencial.

Esta definicibn también se explica porque estamos insertos en el contexto
latinoamericano. La forma de gobierno Presidencial, que se inaugura en el modelo de
los Estados Unidos, ha sufrido importantes modificaciones del modelo original y ha
predominado con fuerza en todos los paises de América Latina. Salvo algunos casos
histdricos, y sin tomar en cuenta las interrupciones al régimen democratico, todos
estos paises siguen regulando su institucionalidad politica bajo la forma presidencial.

En la que Zovatto y Orozco llaman la tercera ola democratica de América Latina, que

2 Sartori, Giovanni. Ingenieria Constitucional Comparada. México, Fondo de Cultura Econémica,
1996, p. 8.
3 Ibid., pp. 97 vy ss.



comenzd en 1978, persiste el modelo Presidencial, a pesar de algunos intentos de

equilibrar las relaciones entre los poderes del Estado.*

En Chile, se han ido reforzando progresivamente las atribuciones y potestades del
Presidente de la Republica desde 1925 hasta la fecha. Particularmente este refuerzo se
puede apreciar en las materias politicas, legislativas y sobre todo en las
administrativas. Ahora bien, a partir de la reforma constitucional del afio 2005, el
6rgano parlamentario, particularmente la Camara de Diputados, ha aumentado
significativamente sus potestades en materias politicas de fiscalizacion. A lo anterior
hay que agregar el fendbmeno de la creciente inflacién de atribuciones de control en los

6rganos de justicia especializada y en los érganos autébnomos.®

La reflexiéon sobre el modelo ideal de régimen de gobierno que Chile necesita no es
nueva. Desde fines de la década de los 70 hasta principios de los afios 90 se desarrollod
una potente discusiébn en medios académicos y politicos sobre cual seria el mejor
régimen de gobierno para el pais. Desde entonces, y por casi veinte afos, este debate
estuvo paralizado, y ha vuelto a activarse en estos ultimos dos afios a raiz de los
problemas que se acumulan por efecto de la centralizacion y fuerte concentracién del
poder politico en la Presidencia de la Republica. No deja de ser interesante que tanto a
comienzos de los afios 90 como en la actualidad, la Camara de Diputados haya tenido

una destacada actuacién al promover esta discusion y participar activamente en ella.®

Una de las preguntas fundamentales que se debatieron fue si las crisis politicas que

provocaron las intervenciones militares en los setenta se agudizaron debido al

4 Una completa descripcion de la realidad latinoamericana actual en Zovatto, Daniel y Orozco,
J.J. Reforma Politica y Electoral en América Latina. México, Universidad Nacional Auténoma de
México & IDEA Internacional, 2008.

5 Respecto a la situacién institucional de los otros poderes del Estado, en cuanto al Poder Judicial
se puede decir que sin considerar el poder de resolver acciones y recursos constitucionales, sus
potestades y atribuciones se mantienen relativamente estables desde 1833 a la fecha. El gran
refuerzo de atribuciones organicas que se ha producido en la Constitucion actual se refiere, por
una parte, a las nuevas potestades del Tribunal Constitucional, la Justicia Electoral, el Ministerio
Publico y la Contraloria que denominamos genéricamente como control judicial especializado, vy,
por la otra, al Banco Central y el Consejo de Seguridad Nacional que denominamos 6érganos
auténomos. Estas atribuciones que se han dado a los 6rganos de justicia especializada y a los
6rganos autdbnomos estan particularmente concentradas en las funciones de control politico,
legislativo, administrativo, judicial, econémico y también militar, y llegan a equipararse y en
algunos casos a ser mayores que las potestades y atribuciones que el Presidente de la Republica,
el Congreso y el Poder Judicial tienen sobre estas mismas materias.

® Un buen resumen de la discusién en Chile esta recogida en el llamado Informe Ortega. Pre-
Informe de la Comisién de Estudio del Régimen Politico chileno, creada por acuerdo de la
Céamara, adoptado el 9 de mayo de 1990.
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presidencialismo hegemoénico reinante en Latinoamérica. Se argumenté que el

presidencialismo no contenia valvulas de escape para superar las crisis.

En esta discusion es posible encontrar dos tendencias claramente diferenciadas. Una es
la sostenida por Juan Linz’, que sostuvo que existe una relaciéon directa entre los
quiebres democréaticos de los paises de América Latina y sus sistemas de gobierno. En
consecuencia, la inestabilidad politica de estos paises se deberia en buena medida al
sistema Presidencialista® Por ello, Linz recomendé la introduccién del parlamentarismo
como la mejor opcidén para estos paises, sobretodo en atencién a la estabilidad que

genera.

En la posicién contraria se encuentra Dieter Nohlen, que ha criticado los argumentos
de Linz que proponen un modelo ideal hacia el cual debieran dirigirse los sistemas
politicos latinoamericanos. El enfoque metodolégico que propuso Nohlen es uno
histérico — empirico, que consiste en investigar de manera comparativa y cualitativa la
institucionalidad politica existente, describiendo esa institucionalidad en conexién con

el contexto social, histérico, politico y cultural de un determinado pais.

La propuesta de Nohlen es realizar una reforma controlada del Presidencialismo que
contribuya mediante su renovacion hacia un funcionamiento parlamentarista del
sistema presidencial. Para ello propone el fortalecimiento de las atribuciones del
Parlamento y el mejoramiento y flexibilizacion de las relaciones entre el 6érgano
Presidencial y el 6rgano parlamentario, con el triple objetivo de fortalecer la
gobernabilidad, aumentar el rendimiento de las politicas publicas y acrecentar los

niveles de legitimidad del sistema politico.®

El enfoque de esta investigacion sigue de cerca la propuesta de Nohlen, que parece
adecuarse mejor a la practica constitucional de los paises latinoamericanos. Ahora
bien, esa propuesta debe ajustarse a un nuevo escenario politico, que no escabulle el
debate sobre el régimen de gobierno necesario para evitar crisis politicas. En Chile, y

en la mayoria de los paises latinoamericanos, se ha ido consolidando la

7 Zovatto, Daniel y Orozco, J.J. ob.cit., pp. 11 y ss. Véase también las referencias a Linz en las
fichas bibliograficas incorporadas en el Informe de Avance 1.

8 Linz, Juan. Democracia: Presidencialismo o parlamentarismo ¢hace alguna diferencia?. En:
Godoy, Oscar (ed.). Hacia una democracia moderna: La opcién parlamentaria. Santiago,
Ediciones Universidad Catolica, 1990.

® Zovatto y Orozco, ob.cit., pp. 7 y ss.
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institucionalidad politica y existe mayor valoracion respecto de la importancia de
mantener esa institucionalidad. No obstante ello, es dificil sostener que nuestros
regimenes se encuentran completamente asentados en la ciudadania. Por el contrario,
las encuestas muestran todavia una insatisfaccion respecto de los actores politicos y de
su capacidad para ofrecer respuestas a las demandas ciudadanas. Por ello, pensar en
reformas al sistema de gobierno es de la mayor importancia. Por ejemplo, debe
asumirse como valido que el Parlamento se constituya en el espacio paradigmatico de
la deliberacion politica, y que dicho 6érgano politico asuma un rol central en el

desarrollo de la democracia constitucional®®.

La hipodtesis que esta investigacion pretende trabajar es que mas alla de los modelos
arquetipicos del presidencialismo y el parlamentarismo, es necesario evaluar el
funcionamiento del sistema de gobierno chileno en su contexto histérico, social y
politico, y a partir de esa realidad promover una flexibilizaciéon de las relaciones entre
el Ejecutivo y el Legislativo para que en los término de Nohlen se pueda acrecentar los
niveles de gobernabilidad y eficiencia en las tareas publicas, promover la legitimidad
del sistema politico y garantizar los principios de la democracia constitucional. En una
importante medida esta flexibilizacibn se obtiene mediante practicas, normas y
principios que son ajustadas y promovidas para reafirmar el orden constitucional*.

Se intentara comprobar esta hipotesis realizando, en primer lugar, un diagnéstico

acerca de como funciona en la practica constitucional la relacion entre Ejecutivo y

10 véase, por ejemplo, la carta al diario EI Mercurio del diputado Jorge Insunza, del dia 20 de
junio de 2009.

11 En sesién de la comisién especial de régimen politico chileno, el dia 27 de octubre de 2008, se
propusieron las siguientes ideas de reformas en la materia: i) Explorar la idea de nombrar
ministros coordinadores de acuerdo al articulo 33 inciso 3 y revisar las incompatibilidades
parlamentarias del articulo 59 para dar mas flexibilidad al gobierno de organizar sus tareas; ii)
Mantener el sistema bicameral que algunos han propuesto eliminar en Chile y permitir que el
Presidente de la Republica pueda disolver el Congreso por una vez durante su mandato para
llamar a elecciones parlamentarias anticipadas; iii) Extender el mandato Presidencial a cinco o
seis afios o permitir la reeleccién por una vez por cuatro afios; iv) Buscar en el Congreso un
mayor equilibrio entre la representatividad y participacion en la representacion parlamentaria, y
terminar con el proyecto de exclusién politica de Jaime Guzman que se ha consolidado por la via
electoral, derogando el sistema binominal; v) Limitar la reeleccién infinita de congresistas para
asegurar la renovacion del Congreso, de modo que los Senadores pueden ser reelegidos por una
vez y los Diputados hasta por un maximo de tres periodos sucesivos; vi) Derogar el articulo 23
de la Constituciobn que pone una barrera corporativista entre los parlamentarios y las
organizaciones sociales; vii) incluir formas de iniciativa popular en el proceso legislativo y
fiscalizador parlamentario; y, viii) Revisar las leyes organicas constitucionales. La Constituciéon
reposa sobre un enmarafiado de arbustos con espinas que son estas leyes organicas que hay
que entrar a revisar con la misma fuerza que la Constitucion. Algunas de las leyes organicas son
leyes de amarre que no son compatibles con los principios del constitucionalismo democratico.
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Legislativo, en un intento por identificar sus puntos criticos (capitulo primero). Luego
se revisara esta relacibn desde un punto de vista histérico, analizando distintas
visiones historiogréaficas sobre el sistema politico chileno, lo que permitird dar luces
acerca de nuestra situacioén institucional actual (capitulo segundo). En tercer lugar, se
hard una breve descripcibn de modelos comparados, tanto parlamentaristas como
semipresidenciales, con el objeto de mostrar cobmo se organizan y distribuyen las
potestades de los 6rganos presidencial y parlamentario en regimenes politicos de otros
paises del mundo (capitulo tercero y cuarto). El trabajo finalizara con algunas
conclusiones y recomendaciones sobre como llevar a la practica la flexibilizacién en la

relacién Ejecutivo — Legislativo.
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CAPITULO PRIMERO: DIAGNOSTICO DE LA RELACION EJECUTIVO —
LEGISLATIVO EN LA PRACTICA CONSTITUCIONAL CHILENA™

Un primer diagndstico respecto de la relacidon entre el Ejecutivo y el Legislativo no
puede ser completo si s6lo atiende a la regulacién constitucional. Resulta necesario
revisar cOmo esas normas son asumidas por la practica constitucional de las
instituciones politicas, en este caso el Congreso Nacional y el Presidente de la

Republica.

En su trabajo comparativo, Zovatto y Orozco realizan una clasificacion de los sistemas
presidenciales latinoamericanos, siguiendo de cerca una propuesta por Carpizo.*® La
clasificacion se basa fundamentalmente en las disposiciones de los textos
constitucionales latinoamericanos. Los criterios de la clasificacion y los paises que se

insertan en cada categoria se exponen en el siguiente cuadro**:

Tipo Caracteristicas Paises
Presidencialismo | El mas préximo al modelo | Brasil, Chile,
puro estadounidense. Poder Ejecutivo | Ecuador, Honduras y

unitario y de eleccidon popular, sistema | México.
de frenos y contrapesos, ministros
responsables de su gestion ante el
Presidente, existencia de veto
legislativo y de juicio politico por
causales de ilegalidad.

Presidencialismo | Gran cumulo de potestades al | Republica
predominante Presidente, que constituye el eje del | Dominicana.
sistema politico y constitucional. Los
controles del Legislativo son débiles.

Presidencialismo | ElI eje del sistema politico y | Ninguno.
atemperado constitucional es el Poder Legislativo,
que concentra las mayores
atribuciones.

Presidencialismo | Incorpora instrumentos de control | Bolivia, Costa Rica, El
con matices | legislativo sobre el Presidente, como la | Salvador, Nicaragua,
parlamentarios posibilidad de que el Congreso censure | Panama y Paraguay.
a los ministros, aun cuando la decisién
final la tome el Presidente.™

Presidencialismo | Introduce instrumentos de control | Argentina, Colombia,

12 5e agradece especialmente la colaboracion de Diego Gil para la elaboraciéon de este capitulo.

13 Zovatto y Orozco, ob.cit. pp. 18 y ss.

14 Elaboracién propia a partir de la descripcién de Zovatto y Orozco.

1% La censura es un instrumento distinto al juicio politico, pues en la primera se analiza la
gestion y la segunda reproches de ilegalidad.
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parlamentarizado | propios del sistema parlamentario, | Guatemala, Peru,
como la censura vinculante a los | Uruguay y
ministros. En algunos casos se permite | Venezuela.

que el Presidente pueda disolver
anticipadamente el Congreso y
convocar a elecciones.

Como se ve, la propuesta de Zovatto y Orozco ubica a Chile dentro de los
presidencialismos puros, es decir, como un sistema donde el Ejecutivo y el Legislativo
se controlan reciprocamente y gozan de prerrogativas similares y equivalentes. En
nuestra opinion, la Constitucion Politica, después de la reforma del afio 2005, desde el
punto de vista del puro analisis de las disposiciones parece apoyar la vision de los
autores aztecas, a diferencia de la practica constitucional. Sin embargo, pensamos
también que han surgido en nuestro pais una serie de practicas que ubican al régimen
chileno dentro de la categoria de un presidencialismo predominante, como

intentaremos demostrar en el analisis y la argumentaciéon que sigue.

2. La relaciéon Ejecutivo — Legislativo en la regulaciéon constitucional®®

2.1 Facultades constitucionales del Presidente de la Republica

Atribuciones Generales

Las atribuciones del 6rgano presidencial se encuentran establecidas fundamentalmente
en la Constitucion Politica, salvo algunas facultades legislativas que aparecen en la Ley
Orgéanica Constitucional del Congreso Nacional. Su regulacién concentra todo el
capitulo IV del texto constitucional, denominado Gobierno, y ordena las funciones del
Presidente de la Republica, de sus Ministros de Estado (colaboradores inmediatos del

Presidente) y las Bases Generales de la Administracion del Estado.

La mision del Presidente de la Republica estd contemplada en el articulo 24 de la

Constitucion:

16 Una descripcién de la regulacién post reforma constitucional del afio 2005 puede verse en
Huneeus, Carlos. “Reforma Electoral en Chile”. En: Zovatto, Daniel y Orozco, J.J. Reforma
Politica y Electoral en América Latina. México, Universidad Nacional Autbnoma de México & IDEA
Internacional, 2008. También en Carmona, Carlos. “Modificaciones al 6rgano presidencial que
introduce la Ley de Reforma Constitucional N° 20.050”. En: Revista de Derecho Publico N° 68,
Facultad de Derecho Universidad de Chile, 2006. La estructura del analisis en este apartado
sigue de cerca el formato utilizado en el trabajo comparativo de Zovatto y Orozco citado arriba.
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“El gobierno y la administracion del Estado corresponden al Presidente de la
Republica, quien es el Jefe del Estado. Su autoridad se extiende a todo cuanto
tiene por objeto la conservacion del orden publico en el interior y la seguridad

externa de la Republica, de acuerdo con la Constitucion y las leyes”.

Las atribuciones especiales del Presidente se encuentran enumeradas en el articulo 32
y se refieren fundamentalmente a las funciones que le corresponde en su calidad de
Jefe de Estado y en su calidad de responsable final de las labores de la Administracion
Publica. En ese contexto se inserta la potestad reglamentaria (autbnoma y de
ejecucion), la facultad de declarar estados de excepciéon, nombrar a los principales
funcionarios de la Administracion (ministros, subsecretarios, intendentes vy

gobernadores), dirigir las relaciones internacionales, etc.

La reforma constitucional del 2005 introdujo importantes modificaciones a las
potestades del 6rgano Presidencial.’’ Una de las reformas se refiera a la consagracion
de la potestad presidencial de llamar a retiro a los Comandantes en Jefe de las Fuerzas
Armadas y al Director General de Carabineros antes de completar su respectivo
periodo. Para ello, el Presidente debe dictar un decreto explicando las motivaciones e

informar previamente al Parlamento de la decision.

Una segunda modificacion se refiri6 a la potestad de designar a miembros de otros
6rganos del Estado. Se aument6 la cantidad de miembros que puede designar en el

Tribunal Constitucional; antes designaba 1 de 7, ahora 3 de 10.

Una tercera modificacion consistié en la formalizacion de la cuenta publica que el
Presidente debe rendir ante toda la nacién, todos los 21 de mayo. Se trataba de una

practica no regulada constitucionalmente.

Por dltimo, se aumentaron las exigencias en materia de estados de excepcion, con el
objeto de garantizar la protecciéon de los derechos fundamentales durante estos

periodos.

17 yvéase Carmona, ob.cit.
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Facultades legislativas del Presidente

Huneeus distingue entre atribuciones legislativas y atribuciones no legislativas del
organo Presidencial.'® Las atribuciones legislativas se refieren a las facultades de
generar proyectos de ley y promover su aprobacion, y consisten fundamentalmente en

competencias para controlar la agenda legislativa.

Una primera atribucion se refiere a la iniciativa legislativa que se reconoce al
Presidente. En esto el sistema presidencialista latinoamericano se aparté del modelo
estadounidense, el que no confiere al Presidente la atribucién de enviar proyectos de
ley al Congreso (aun cuando en la apertura de las sesiones del Congreso el Presidente
de los EE.UU. manifiesta su interés en algunos proyectos). Todas las Constituciones
Latinoamericanas otorgan a los respectivos Presidentes iniciativa legal. Incluso
algunos, entre los que no esta Chile, expanden esta atribucién a otros funcionarios de

la Administracién, como por ejemplo los ministros.®

El reconocimiento de la iniciativa legislativa del Presidente se encuentra en el articulo
65 de la Constitucion Politica. Este establece que las leyes pueden tener su origen por
mensaje que dirija el Presidente de la Republica a la Camara de Diputados o al

Senado.

Ahora bien, en linea con el constitucionalismo latinoamericano, pero probablemente
con una regulacion mas extensa, el texto constitucional suma a la atribucién anterior la
iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, regulada en los incisos terceros y
siguientes del articulo 65 de la Constitucion Politica. La iniciativa exclusiva quiere decir
que las leyes sobre determinadas materias sélo pueden tener su origen en un mensaje
del Presidente de la Republica, independiente de la discusién parlamentaria posterior.
Entre esas materias estan aquellas como la alteraciéon de la division politica o
administrativa del pais, la administracion financiera o presupuestaria del Estado,
incluyendo las modificaciones de la Ley de Presupuestos, las normas relacionadas con
la enajenacidon, arrendamiento o concesiéon de bienes del Estado o de las
municipalidades, las normas que organizan las fuerzas de aire, mar y tierra en tiempos
de paz y guerra, las leyes tributarias, etc. Existen algunas materias bastante amplias

reservadas a la iniciativa del Presidente de la Republica, como la sefalada en el N° 6

8 Huneeus, ob.cit., pp. 360 y ss.
19 Zovatto y Orozco, ob.cit., p. 34.
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del articulo 65, que se refiere a las normas sobre seguridad social o que incidan en

ella, tanto del sector publico como del sector privado.

Una segunda atribucion legislativa del Presidente es el veto, donde si existe
concordancia con el modelo estadounidense. Como sefialan Zovatto y Orozco: “El veto
es el mecanismo por el cual el presidente rechaza o formula observaciones respecto de
un proyecto de ley o decreto aprobado por el legislativo. Se considera como el principal
contrapeso del Ejecutivo frente al Legislativo y todos los paises latinoamericanos lo

contemplan con algunas variantes”?°.

El veto puede ser parcial o total. Cuando es
parcial, el Presidente regresa al Congreso la parte del proyecto que rechaza pero
promulga y publica el resto de la iniciativa. Este tipo de veto, acogido en legislaciones
como la de Argentina, Brasil, Colombia, Panamda, Paraguay y Venezuela, no se

encuentra establecido en el derecho chileno.

El veto esta regulado en el articulo 73 de la Constitucion:

“Si el Presidente de la Republica desaprueba el proyecto, lo devolvera a la
Camara de su origen con las observaciones convenientes, dentro del término de
treinta dias. En ningun caso se admitiran las observaciones que no tengan
relacion directa con las ideas matrices o fundamentales del proyecto, a menos
que hubieran sido consideradas en el mensaje respectivo. Si las dos Camaras
aprobaren las observaciones, el proyecto tendra fuerza de ley y se devolvera al
Presidente para su promulgacién. Si las dos Camaras desecharen todas o
algunas de las observaciones e insistieren por los dos tercios de sus miembros
presentes en la totalidad o parte del proyecto aprobado por ellas, se devolvera

al Presidente para su promulgacion”.

Como se ve, desde el punto de vista de la regulaciéon, la norma que reconoce el veto
presidencial le otorga amplias potestades al Presidente, por cuanto para superarlo se
requieren dos tercios de los miembros presentes en la totalidad o parte del proyecto
aprobado en cada Camara. Es decir, con el control de un tercio mas un parlamentario

en cada Camara el Presidente puede bloquear las iniciativas legislativas. Esto es lo que

29 Ibid, p. 35.
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Shugart y Mainwaring denominan “veto fuerte”, a diferencia del “veto débil” que sdlo

exige mayoria absoluta para ser superado.?!

Una tercera atribucién legislativa son las urgencias, probablemente el mecanismo mas
atil para controlar la agenda legislativa. A través de ella, el Presidente fija plazos para
la discusion de determinados proyectos de ley, con el efecto consiguiente de definir las
prioridades de la labor legislativa. Esta facultad s6lo se encuentra reconocida en
algunos paises latinoamericanos ademas del nuestro, como Colombia, Ecuador,

Paraguay, RepuUblica Dominicana y Uruguay.?

Las urgencias estan reguladas en el articulo 74 de la Constitucion Politica y en los
articulos 26 y 27 de la LOC del Congreso Nacional. El articulo 74 de la Constituciéon

sefala:

“El Presidente de la Republica podra hacer presente la urgencia en el despacho
de un proyecto, en uno o en todos sus tramites, y en tal caso, la Camara
respectiva debera pronunciarse dentro del plazo maximo de treinta dias. La
calificacion de la urgencia correspondera hacerla al Presidente de la Republica
de acuerdo a la ley organica constitucional relativa al Congreso, la que

establecera también todo lo relacionado con la tramitacion interna de la ley”.

El articulo 27 de la Ley del Congreso Nacional sefiala:

“Cuando un proyecto sea calificado de simple urgencia, su discusion y votacion
en la Camara requerida deberan quedar terminadas en el plazo de treinta dias;
si la calificacion fuere de suma urgencia, ese plazo serd de diez dias, y si se
solicitare discusion inmediata, sera de tres dias, caso en el cual el proyecto se
discutira en general y en particular a la vez. Se dara cuenta del mensaje u oficio
del Presidente de la Republica que requiera la urgencia, en la sesiéon mas
proxima que celebre la Camara respectiva, y desde esa fecha comenzara a

correr el plazo de la urgencia”.

Una cuarta facultad legislativa es la facultad para pedir sesiones especiales. Esta

norma (articulo 32 N°© 2 del texto constitucional) se estableci6 en la reforma

2! Citado en Ibid., p. 37.
22 Ibid., p. 46.
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constitucional del afio 2005 debido a la supresién, en la misma reforma, de la
distincién entre Legislatura Extraordinaria y Legislatura Ordinaria. Dada la eliminacién
del periodo extraordinario, se consideré conveniente que el Presidente tuviera la
atribucion de convocar a sesiones del Parlamento cuando considere que hay asuntos
que requieren una atencion urgente. Segun Carmona, algunas de las caracteristicas de
esta facultad son las siguientes: i) no excluye los asuntos legislativos, es decir, el
o6rgano Presidencial puede convocar la sesién para despachar un proyecto de ley, sin
embargo, la practica legislativa indica que eso se logra mediante otros instrumentos
(acuerdos con los Presidentes de las Camaras o comités), por lo que su uso tiene mas
sentido respecto de asuntos no legislativos; ii) se trata de una facultad radicada en el
Jefe de Estado, no en sus Ministros; iii) se trata de una atribucién vinculante, que no
requiere aprobacion del Parlamento; iv) la potestad supone que no sélo se convoca
sino también se define los asuntos que se debatirdn; v) no tiene limites respecto del
ndmero de veces que se puede utilizar la herramienta de la convocatoria, y, vi) la

sesién requiere del quérum general de funcionamiento de las Camaras.?®

Una ultima atribucién legislativa, incorporada también en la reforma constitucional del
afio 2005, es la facultad para dictar textos refundidos. Dicha atribuciéon esta

consagrada en el articulo 64 inciso quinto que sefala:

“Sin perjuicio de lo dispuesto en los incisos anteriores, el Presidente de la
Republica queda autorizado para fijar el texto refundido, coordinado y
sistematizado de las leyes cuando sea conveniente para su mejor ejecuciéon. En
ejercicio de esta facultad, podra introducirle los cambios de forma que sean

indispensables, sin alterar, en caso alguno, su verdadero sentido y alcance”.

Esta facultad existia anteriormente. Sin embargo, la novedad esta en la forma de su
regulacion. Antes de esta regulacion, por resolucién de la Contraloria General de la
Republica, se requeria habilitacion legal para la dictacién de textos refundidos, pues se
consideraba que eran Decretos con Fuerza de Ley (D.F.L.). Ahora ya no se precisa esa
habilitacién pues se trata de la facultad de dictar D.F.L. especiales a partir de la

habilitaciéon constitucional.?*

23 carmona, ob.cit.
24 [dem.
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Facultades no legislativas del Presidente

Respecto de las atribuciones no legislativas del Presidente, siguiendo la matriz de
Zovatto y Orozco, vale la pena destacar algunos elementos. En primer lugar, y a
diferencia del sistema presidencialista original que es el norteamericano, donde
interviene el Senado, en la mayoria de las Constituciones latinoamericanas la
designacion de los ministros es competencia exclusiva del Presidente de la Republica.
Asi lo establece explicitamente el articulo 33 de la Constitucién chilena. La misma
norma establece la posibilidad de que el Presidente encomiende a uno o mas ministros
la tarea de coordinar las labores de ellos y las relaciones entre el Gobierno y el

Congreso Nacional.

Ademas, el texto constitucional habilita al Presidente a nombrar algunos funcionarios
publicos de especial relevancia, como por ejemplo tres miembros del Tribunal

Constitucional (de un total de 10).

La Constitucién chilena, a diferencia de sus pares latinoamericanos, no otorga mayores
atribuciones politicas a los ministros. En otros paises éstos participan en la declaraciéon
de estados de sitio o excepcidon, en nombramientos de funcionarios de relevancia, en el
otorgamiento de gracia o indulto, en convocatorias al Congreso, entre otras
funciones.?® Algunas de las atribuciones que si otorga el texto constitucional a los
ministros son la refrendacién de los reglamentos y decretos emanados del Presidente
(articulo 35), la posibilidad de asistir a las sesiones del Congreso con derecho
preferente a voz (articulo 37), y la posibilidad de que todas sus firmas juntas mas la
del Presidente autoricen pagos no autorizados por ley en casos de emergencias

extraordinarias, hasta un 2% de la Ley de Presupuesto del afio.

2.2 Controles del Legislativo sobre el Ejecutivo

El Parlamento chileno es bicameral, es decir, comprende dos ramas, la Camara de
Diputados y el Senado. Ambas concurren a la formacién de las leyes y tienen las
demas atribuciones que le otorgan la Constituciéon y la ley. La diferencia principal entre

la Camara de Diputados y el Senado es que la primera tiene mayores atribuciones en

25 Zovatto y Orozco, ob.cit., p. 50.
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el ambito de la fiscalizacién politica, mientras que la segunda tiene mayor relevancia

en materia de aprobaciones y nominaciones de cargos publicos y cuestiones judiciales.

Cuando se alude a los controles del Legislativo sobre el Ejecutivo se estd pensando
fundamentalmente en mecanismos que permiten controlar la gestiobn de la
Administracion independientes del procedimiento legislativo, por el cual emanan las
leyes. Las facultades del Parlamento en esta materia estan establecidas
fundamentalmente en la Constitucion Politica y en la Ley N°© 18.918 Organica
Constitucional del Congreso Nacional. Una de las grandes modificaciones de las
reformas constitucionales del afio 2005 es el fortalecimiento de las facultades de

fiscalizacion politica, sobretodo de la Camara de Diputados.?®

Una primera modificacion se refiri6 a la facultad de formular acuerdos o sugerir
observaciones (articulo 53 N° 1 letra a). La norma constitucional actual exige que esos
acuerdos u observaciones tengan respuesta fundada del Ministro respectivo en un
plazo no mayor a 30 dias. Estas dos exigencias (fundamentacion y plazo) no existian

antes de la reforma.

Una segunda reforma, y que ha tenido mayor connotacidon publica, se refiere a la
interpelacion de Ministros (articulo 53 N° 1 letra b). Las citaciones a Ministros son una
facultad exclusiva de la Camara y consisten en la posibilidad de realizar una sesién
especial para formular preguntas relativas a su cartera. La asistencia del Ministro es
obligatoria, al igual que la respuesta a las preguntas. Para citar se requiere un quérum
de 1/3 de los diputados en ejercicio. Otro limite que impone la Constitucidon es que no

se puede citar mas de tres veces en un afio calendario a un mismo Ministro.

Una tercera atribucién fiscalizadora agregada en la reforma es la capacidad de crear
comisiones investigadoras (articulo 53 N° 1 letra c). Antes, esta facultad estaba
reglada en el reglamento de la Camara de Diputados. El requisito para formar estas
comisiones es tener un quérum de 2/5 de los diputados en ejercicio. El objeto de las
comisiones es reunir informacion respecto a determinados actos del gobierno. Para
ello, pueden citar a los funcionarios involucrados o solicitar antecedentes. Al igual que
en la atribucién anterior, se establece que los Ministros s6lo pueden ser citados hasta

tres veces a una misma comision investigadora.

26 Estas nuevas facultades también estéan resumidas en Carmona, ob.cit., y Huneeus, ob.cit.
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Por dltimo, una nueva facultad entregada por la reforma constitucional tanto a la
Camara como al Senado corresponde a la obligacion que tienen los Ministros de
concurrir personalmente a las sesiones especiales que la Camara de Diputados o el
Senado convoque para informarse sobre asuntos relativos a su cargo. No se trata de
comisiones investigadores ni interpelaciones publicas, sino sesiones especiales para
tratar un tema. Aqui la Constitucion no establecié un limite en el numero de

convocatorias.

El resto de las facultades del Parlamento permanecen en forma bastante similar a su
situacion antes de la reforma del 2005. Esto permite concluir que dicho proceso de
reforma tuvo una atencion preferente en el equilibrio de potestades entre Presidente y
Parlamento, sobretodo aumentando las posibilidades institucionales de fiscalizacion

politica de la Camara de Diputados.

Ahora bien, hay que sefalar que respecto de los controles del Legislativo sobre el
Ejecutivo existen varios textos constitucionales latinoamericanos que contemplan
instrumentos mas intensos y desarrollados de fiscalizacibn que los que se han
adoptado en la carta fundamental chilena. Existen dos paises latinoamericanos que
contemplan mociones de confianza, como pasos previos a la conformacion de un
Consejo de Ministros (Perd y Uruguay). Ademas, doce textos constitucionales
establecen la mocidon de censura respecto de los ministros, la que en algunos casos
requiere ratificacion del Presidente (Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Nicaragua,
Panama y Paraguay) y en otros es vinculante, es decir, el Parlamento puede terminar
destituyendo a uno o mas ministros (Argentina, Colombia, Guatemala, Peru, Uruguay y

Venezuela)?’.

De acuerdo al derecho chileno la Unica forma en que el Parlamento puede destituir a
un ministro e incluso a un Presidente es por la via de la acusacién constitucional o
juicio politico, que es medio de control sobre la gestion del Ejecutivo, pero este tipo de
control politico juridico se funda en la revisién de actos ilegales o incumplimiento de

deberes asociados al cargo o infracciones constitucionales.

27 7Zovatto y Orozco, ob.cit., p. 56.
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3. La relaciéon Ejecutivo — Legislativo en la practica constitucional®®

Si se analiza el sistema de gobierno chileno Unicamente a la luz de la regulaciéon
constitucional, se podria concluir que es esencialmente presidencialista, esto es, un
caso puro de presidencialismo, aun cuando la reforma constitucional reforzé los
controles que el Parlamento, en particular la Camara de Diputados, tiene sobre la
gestion gubernativa del Presidente. No obstante, el andlisis seria incompleto sin la
revisiéon de cémo los principales instrumentos que determinan la relacion Ejecutivo —
Legislativo funcionan en la préactica constitucional. Sélo asi es posible identificar los

problemas criticos que afectan al régimen de gobierno chileno.

Un ejemplo de la relevancia de este enfoque que pone énfasis en la préctica
constitucional es que desde la o6ptica de la regulacidon constitucional la norma maéas
problematica en términos de afectacion del equilibrio de poderes entre Presidente y
Congreso es la potestad de veto que la Constituciéon Politica le otorga al primero, que
se calific6 anteriormente como un tipo de veto fuerte, pues en el caso de la
Constitucién chilena se exige suUper mayoria o quérum de dos tercios para ser
derrotado. No obstante, es una realidad que en la practica constitucional se ha hecho
poco uso del veto, y el desbalance de poderes entre los drganos politicos no pasa por

el uso de este instrumento o facultad constitucional.

El desbalance de poderes

Desde el punto de vista de la practica constitucional, es nuestra opiniéon que existen en
Chile cuatro atribuciones que han desbalanceado los poderes del Legislativo y el
Ejecutivo a favor de éste ultimo. Estos son la iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica, las wurgencias, la administracibn sobre materias presupuestarias y
financieras y el desbalance de capacidades técnicas entre el Parlamento y la

Administracion Publica.

28 para la realizacion de este apartado sirvieron como insumos fundamentalmente las entrevistas
realizadas a académicos y parlamentarios que han reflexionado sobre el régimen de gobierno
chileno. Se entrevistd a las siguientes personas: Rodrigo Alvarez (Presidente de la Camara de
Diputados), Alan Bronfman (Profesor de Derecho), Carlos Carmona (Ministro del Tribunal
Constitucional), Edmundo Eluchans (Diputado de la Republica), Soledad Ferreiro (Directora de la
Biblioteca del Congreso Nacional), Carlos Huneeus (Profesor de Derecho), Miguel Landeros
(Secretario Jefe de Comisiones Camara de Diputados), Humberto Nogueira (Profesor de
Derecho), Ricardo Nufiez (Senador de la Republica), Eduardo Saffirio (Diputado de la Republica)
y Guido Williams (Jefe del area juridica de la Biblioteca del Congreso Nacional).
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Como se vio en el apartado anterior, ademas de tener iniciativa legislativa, el
Presidente de la Republica tiene iniciativa exclusiva sobre una gran cantidad de
materias. Esta norma ha hecho que en la practica, la inmensa mayoria de las materias
que se debaten en el Parlamento sean proyectos enviados por el Ejecutivo. Es factible
imaginar un Poder Legislativo activo aun con la existencia de la iniciativa exclusiva, por
cuanto existen numerosas materias que quedan fuera de su ambito de aplicacion. Sin
embargo, en los hechos esta norma ha implicado un fuerte control de la agenda
legislativa por parte del Presidente y una inhibicién del trabajo parlamentario en la
gestacion de proyectos de ley. Uno de nuestros entrevistados sefialé que el 80% de los
proyectos que se discuten en el Parlamento provienen del Presidente. La amplitud del

lenguaje usado por el texto constitucional ha colaborado en esta situacion.

Como sefiala Alan Bronfman?®, al criticar el excesivo presidencialismo del sistema

chileno:

”...la iniciativa exclusiva sigue siendo la piedra de tope de la funciéon legislativa,
porque casi todo tema importante esta ahi, incluso cuando se habla de la
seguridad social o las normas que incidan en ella, es wuna cosa
impresionantemente amplia ... en el articulo 65, donde dice, establecer o
modificar las normas sobre seguridad social o que incidan en ella tanto al sector
publico como al sector privado... Bueno, dentro de la seguridad social hay un
montén de aspectos econdmicos que llevan a eso, entonces por todos lados hay

iniciativa exclusiva...”.

El ministro del Tribunal Constitucional Carlos Carmona, mas benevolente con el
sistema de iniciativa exclusiva, sefiala que si bien el numero de iniciativas
parlamentarias ha sido histéricamente bajo desde el retorno a la democracia, ha
aumentado en los Ultimos gobiernos y que ha aumentado tanto el nimero de mociones
parlamentarias como el nimero de éstas que se convierten finalmente en ley. El
entrevistado identifica como causa de este aumento el hecho que en el Diario Oficial se

comenzara a identificar los autores de las leyes publicadas®.

2% Entrevista realizada el 11 de mayo de 2009. Las siguientes citas se refieren a la misma
entrevista.
30 Entrevista realizada el 29 de abril de 2009. Las siguientes citas se refieren a la misma
entrevista.
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Con todo, aun reconociendo que la actividad parlamentaria en la elaboracion de
proyectos de ley ha aumentado, el Presidente sigue teniendo un rol preponderante en
la generacién de iniciativas legales. En el inicio del proceso de formacion de ley en el

sistema chileno el Presidente es el principal legislador.

El otro instrumento que ha ayudado profusamente al Presidente a controlar la agenda
legislativa son las urgencias. Mediante este instrumento se determinan las prioridades
de la discusién parlamentaria. Como no se contemplan sanciones por el incumplimiento
del plazo establecido en las urgencias, su uso ha sido mas relevante en la
determinacion del orden de prioridad de la deliberacién parlamentaria. En este sentido

el control de la agenda por parte del Presidente ha sido bastante notorio.

Asi lo confiesa el diputado Edmundo Eluchans®':

”"Nosotros los parlamentarios estamos permanentemente presentando proyectos
de ley, y un porcentaje muy alto son aquellas con apoyo del Ejecutivo, porque
es el Ejecutivo a través de las urgencias el que fija el ritmo de discusiéon de los
proyectos, tanto es asi que cuando los parlamentarios presentan un proyecto de
ley (uno o varios parlamentarios) lo primero que hacen es tratar de entusiasmar

al ejecutivo para que conozca, le guste, le entusiasme y que le dé urgencia...”.

Por su parte, el actual Presidente de la Camara de Diputados, Rodrigo Alvarez,

sefiala®?:

”La semana previa al 21 de mayo la Camara de Diputados chilena tenia mas
proyectos con discusion inmediata y suma urgencia que con discusion ordinaria,
entonces eso no puede ser, no es un sistema légico legislativo dénde se deba
legislar con suma urgencia porque los ministerios debian sacar una serie de

proyectos antes del discurso de la Presidenta...”.

Humberto Nogueira comparte esta apreciacion®:

31 Entrevista realizada el 7 de mayo de 2009. Las siguientes citas se refieren a la misma
entrevista.
32 Entrevista realizada el 15 de junio de 2009. Las siguientes citas se refieren a la misma
entrevista.
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“El uso del veto suspensivo parcial es normal, al igual que los requerimientos al
Tribunal Constitucional (han sido minimos). De lo que se ha abusado es del
mecanismo de las urgencias, en cuanto a su calificacibn y no a su
determinaciéon. No obstante lo anterior, este mecanismo es relativamente
ineficiente porque la Constitucion no establece sancion para el incumplimiento

de los plazos”.

En consecuencia, la deliberacién politica pasa por el control del Ejecutivo, lo que
genera un incentivo fuerte a discutir aquellos proyectos enviados por éste. Una posible
explicacién de la utilizacién de este instrumento la otorga uno de los entrevistados,
quien sefiala que no son muchos los dias totales de discusion parlamentaria al afio
teniendo en cuenta las semanas distritales, los dias a la semana en que no se sesiona
y el mes de vacaciones. En consecuencia, para cumplir el programa de gobierno el

Presidente requiere ordenar la discusion del Parlamento.

El punto anterior reconoce, en todo caso, que las urgencias constituyen un instrumento
anémalo si se piensa en un equilibrio de potestades entre Presidente y Congreso. Lo
extrafio, no obstante, es que como cuenta Miguel Landeros®, en la discusion
constitucional para la reforma del afio 2005 se pensé en establecer la posibilidad de
calificar las urgencias pero los propios parlamentarios terminaron rechazando esta
opcioén. La calificacién de las urgencias iba a habilitar a los parlamentarios a participar
en la definicion final sobre la prioridad de la tramitaciéon de los proyectos de ley

apurados por el Ejecutivo.

Un tercer aspecto critico en la relacidén Ejecutivo — Legislativo son las potestades sobre
las materias presupuestarias y financieras. En el régimen chileno el Presidente tiene
atribuciones bastante amplias en la elaboracién de proyectos de ley relacionados con el
gasto y la administracion financiera, incluyendo paradigmaticamente la elaboracion del
presupuesto. Asimismo, tiene potestades amplias en la ejecucion y evaluacién del
gasto. El rol del Parlamento se limita a la discusidn y negociaciéon de las partidas

presupuestarias ya presentadas para su aprobacion por el Ejecutivo.

33 Entrevista realizada el 13 de mayo de 2009.
34 Entrevista realizada el 11 de mayo de 2009.

27



Esta es una materia particularmente sensible en la historia constitucional chilena. A
ello hay que agregar que, como se vera en el analisis comparado, en general todos los
sistemas politicos entregan el control sobre las materias presupuestarias y financieras
al Gobierno, por cuanto constituye un instrumento esencial a la hora de llevar adelante
los programas necesarios para satisfacer las necesidades de los ciudadanos. No
obstante ello, en el régimen chileno vigente existe un desbalance en estas materias,
donde el rol del Parlamento es reducido. Es posible pensar en varios aspectos donde el
Poder Legislativo podria tener mas protagonismo que el que tiene actualmente, sin
quitarle el rol preponderante que debe tener el Presidente, especificamente en todo lo
relativo al presupuesto. Uno de estos aspectos es el control del gasto, donde el

Congreso podria jugar un rol mas activo.

Lo anterior tiene relacién directa con el ultimo de los aspectos criticos en la relacién
Ejecutivo — Legislativo y que dice relaciéon con el desbalance de capacidades técnicas.
Es unanime la opinién de los entrevistados en el sentido de que la diferencia de
capacidades técnicas es abrumadora a favor de la Administracion Publica que se
ordena tras el Poder Ejecutivo. Este elemento tiene bastante incidencia en los otros
aspectos criticos identificados. Con un sistema de asesoria técnica robusto, los
parlamentarios podrian generar mayor nimero de proyectos de ley, fortalecer el nivel

de la deliberacion politica y fiscalizar de mejor forma la gestion del Gobierno.

La identificacién del problema esta bien resumida por el Presidente de la Camara y

diputado Alvarez:

"Desde el Parlamento el primer caracter (del desbalance de poderes) es la
omnipresencia del Ejecutivo como un colegislador reforzado, que se expresa no
s6lo en sus prerrogativas legales, sino también en la fuerza de sus equipos,
imaginate lo que es en su momento el Ministerio de Hacienda, el de Obras
Publicas, como por ejemplo en la negociacion del Transantiago, donde (los
parlamentarios) se reunian con 20 asesores técnicos y el Parlamento no tenia

ninguno...”.
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El diputado Eduardo Saffirio, de tendencia politica opuesta comparte la observaciéon del
diputado Alvarez, y constata en ese mismo sentido que:*®:

“Mejorar drasticamente su sistema de asesoria (del Congreso Nacional). El
manejo de informacién de la tecno burocracia sobre politicas publicas establece
hoy dia una asimetria abrumadora en su favor (del Ejecutivo) y en contra de los

parlamentarios”.

Existe un reconocimiento, eso si, al rol cada vez mas protagénico que ha ido tomando
la Biblioteca del Congreso Nacional en la generacién de insumos técnicos y politicos
para los parlamentarios. Sin embargo, el desbalance aun se nota con fuerza y la
capacidad técnica de la Administracion Publica sigue imponiéndose en el debate politico

y parlamentario.

El senador Ricardo Nufiez cree que se ha avanzado en la relacién entre las decisiones
politicas y la informaciéon técnica. Su alegato principal se centra en la calidad de la

politica, mas que en un balance de capacidades técnicas que favorezca al ejecutivo>°:

“Creo que en Chile se dio un paso importante al juntar mas claramente las
decisiones politicas con las decisiones técnicas; es uno de los aspectos positivos
de la transicién y de las demandas de la globalizacion. En materia de tratados
de libre comercio, sobre todo, se nos ha obligado a legislar con un grado mayor
de conocimiento de los aspectos técnicos; esto ha hecho que la cultura politica
esté conversando mejor con la cultura técnica, (lo que permite) tomar
decisiones mas informados. Lo que no puede ocurrir, creo yo, es que tomemos
decisiones considerando la técnica por sobre la politica, eso es contra natura, el
sistema politico debe tomar decisiones politicas, eso no seria democracia, si no
tecnocracia. Aca lo que hay que mejorar es tanto la calidad de la informacion
técnica como la calidad de la politica, lo que esta fallando en Chile es la calidad

de la politica”.

35 Entrevista realizada el 19 de agosto de 2009. Las siguientes citas se refieren a la misma
entrevista.
36 Entrevista realizada el 6 de agosto de 2009.
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El desbalance de capacidades técnicas en nimeros®’

Para graficar uno de los puntos centrales en el desbalance de poderes entre Ejecutivo y
Legislativo, quisimos hacer el ejercicio de comparar algunos nimeros que reflejan la
capacidad técnica de ambos poderes del Estado. Como un estudio completo sobre la
materia no es el propdsito de este trabajo, se escogié como entidad representante de
la capacidad técnica del Congreso Nacional a la Biblioteca de este organismo, y como
representante privilegiado del Ejecutivo al Ministerio de Hacienda. Podrian pensarse
metodologias mas precisas para realizar este tipo de comparaciones que la que se ha
utilizado para este apartado. Sin embargo, el propdsito aca es sélo ratificar una
tendencia general que ha sido identificada mediante la observacion de la practica

constitucional y mediante las entrevistas efectuadas.

La Biblioteca del Congreso Nacional no es la Unica fuente técnica del trabajo legislativo
que realizan los parlamentarios, pero si es la que concentra el mayor nimero de
asesores y la que contiene el sistema mas sofisticado de asesoria legislativa. En los
ultimos afios se ha venido transformando en la instancia coordinadora central del
apoyo técnico de los parlamentarios.®® El Ministerio de Hacienda tampoco es la Unica
fuente de asesoria técnica del gobierno, pero se ha transformado en una instancia
coordinadora central en el disefio de politicas publicas que realiza el Ejecutivo. Una de
las mas importantes razones de la existencia de esa actividad centralizadora es que
concentra toda la coordinaciébn presupuestaria necesaria para el disefio e
implementacion de programas publicos a través de uno de sus servicios principales, la

Direccion de Presupuestos.

Ahora bien, hay que reconocer que en el gobierno la capacidad técnica se encuentra
bastante mas distribuida que en el Parlamento, porque cada ministerio y servicio

publico interviene en su sector normativo. No obstante, si se logra mostrar una

37 Se agradece especialmente la ayuda en este apartado del ayudante de la Facultad de Derecho
de la U. de Chile Mauricio Delgado.

%8 Existen otras instancias institucionales de apoyo legislativo, como las Oficinas de
Informaciones del Senado y la Camara de Diputados, los Secretarios de Comision, el personal
que contrata cada parlamentario o los think tanks externos afiliados a partidos politicos. Sin
embargo, estas entidades o tienen un nimero bastante menor de asesores, o tienen importantes
funciones administrativas o carecen de toda neutralidad politica en la asesoria legislativa. Por
eso, la Biblioteca del Congreso Nacional es el mejor referente para hacer la comparaciéon
propuesta. Ver comentarios y observaciones criticos a trabajo de Valdes, Domingo y Soto,
Sebastian“;Cémo fortalecer la labor legislativa del Congreso? Propuestas para un nuevo sistema
de asesoria parlamentaria”. En Estudios Publicos, N© 114 (otofio 2009) en paginas siguientes.
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importante asimetria de capacidades técnicas recurriendo a un sé6lo ministerio, se
estaria comprobando la tendencia general identificada sobre la desmedrada situaciéon
en que se encuentra el Parlamento para producir por si mismo regulaciones de

calidad.®®

Para la obtenciéon de la informacién y el levantamiento de los datos relevantes en esta
materia se recurri6 fundamentalmente a los links de “Gobierno Transparente” que
desde la entrada en vigencia de la ley de transparencia existen en cada uno de los

servicios publicos.

Los numeros son reveladores. 70 personas componen el personal que trabaja en el
ambito de la asesoria legislativa de la Biblioteca del Congreso Nacional, ya sea en
calidad de planta, contrata o a honorarios. El sueldo promedio del personal que forma
esta reparticion es cercano a los $2.250.000. Si le agregamos el personal en puestos
de responsabilidad y autoridad que trabaja en este mismo ambito, tenemos un total de
86 personas y un sueldo promedio quinientos mil pesos mas alto. El detalle se puede

ver en los cuadros que siguen:

Cuadro: Asesores Técnicos Parlamentarios BCN

Contrato |Funcionarios| Promedio Remuneracion Total
Planta 10 2.266.903 22.669.030
Contrata 51 2.435.487 124.209.837
Honorarios 9 1.979.340 17.814.060
164.692.927

Cuadro: Jefaturas y Coordinacién Asesoria Parlamentaria BCN

Contrato Funcionarios | Promedio Remuneracion Total
Planta 4 3.181.157 12.724.628
Contrata 11 2.811.620 30.927.820
Honorarios 1 3.666.666 3.666.666

47.319.114

Si con el propdsito de realizar una comparacion que nos permita apreciar semejanzas y

diferencias por cumplir tareas analogas o relacionadas, uno suma el ndmero de

%9 La distribucién de capacidades técnicas entre Ministerios tampoco son homogéneas. Estas
diferencias son un tema que amerita un analisis en profundidad, por cuanto reflejan igualmente
desbalance de poderes, esta vez dentro de la Administracién Publica.
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personas que trabajan en la Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda que,

dada la breve descripcién de cargo que aparece en la pagina web, uno podria presumir

que tienen funciones de generacion de informacion técnica para la elaboracion de

proyectos de ley y otras directrices normativas, se llega a la conclusién que al menos

trabajan en esta mismas actividades en ese solo servicio publico un total de 209

personas. Adicionalmente, el sueldo promedio mensual es levemente superior a los 3

millones de pesos. Los cuadros siguientes detallan esta informacion:

Cuadro: Dotacidon de Planta Direccion de Presupuestos

. Ne Sueldo Bruto
Funcion . . . Total
Funcionarios Promedio
Autoridad de Gobierno 2 6,492,838 12.985.676
Jefes de Gabinete 3 3,052,833 9.158.499
Seremi 4 2,862,043 11.448.172
Jefe Departamento 3 2,563,964 7.691.892
Asesor juridico o 3 2,513,948 7.541.844
abogado
48.826.083
Cuadro: Dotacion Contrata Direccion de Presupuestos
Funcién Funcionarios Promedio Total
remuneracion
Director y Subdirector de 5 5 542 889 11.085.778
Presupuestos
Jefes de Departamento 2 4.442.182 8.884.364
Jefes de Subdepartamento 25 4.196.253 104.906.325
Jefe de Sector 7 3.816.660 26.716.620
Jefe de Seccidn 1 1.819.202 1.819.202
Jefe de Oficina 3 1.299.533 3.898.599
Profesional Analista 15 3.406.618 51.099.270
208.410.158
Cuadro: Dotacién Honorarios Direccién de Presupuestos
Funcién Funcionarios Promedio Total
remuneracion
Asesoria Legal 7 2.624.322 18.370.254
Asesoria y evaluacién econémica y de
programas gubernamentales y de 19 2.042.232 38.802.408
servicios publicos.
57.172.662
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Si al personal de la Direccidon de Presupuestos se suma las personas que trabajan en

asesoria legislativa en el Ministerio de Hacienda, la dotacion total de esta reparticion

publica asciende a 315 personas, es decir, casi 4 veces mas que el personal de la

Biblioteca del Congreso Nacional. El presupuesto mensual de este ultimo organismo

para la remuneracion de los asesores técnicos es cercano a los 212 millones. El del

Ministerio de Hacienda, incluida la Direccién de Presupuestos, es cercano a los 900

millones. A continuaciéon se presenta el detalle de la informaciéon del Ministerio de

Hacienda, sin Direccidn de Presupuestos:

Cuadro: Dotaciéon Planta Ministerio de Hacienda

Funcion Funcionarios Promedio Total
remuneracion
Jefe de Division 1 4.236.148 4.236.144
Subd_qectqr qle Racionalizacién y 1 4.236.148 4.236.148
Funcién Publica
Jefe de Subdepartamento 6 3.632.517 21.795.102
Jefe de Sector 1 2.467.333 2.467.333
Profesional Analista 119 2.588.056 307.978.664
340.713.395
Cuadro: Dotacion Contrata Ministerio de Hacienda
., Ne Sueldo Bruto
Funcion . . . Total
Funcionarios Promedio
Asesores Regionales 8 2,558,443 20.467.544
Asesor profesional o legal o 11 1,491,161 16.402.771
abogado
36.870.315
Cuadro: Dotacion Honorarios Ministerio de Hacienda
., Ne Remuneracion Bruta
Funcion . . . Total
Funcionarios Promedio
Asesoria Juridica 22 2.754.165 60.591.630
Asesoria Econdmica 32 2.993.837 95.802.784
Gestion Interna 18 2,509,485 45.170.730
201.565.144
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La informacion recopilada permite sefialar que s6lo un Ministerio del Poder Ejecutivo
practicamente cuadruplica la capacidad técnica en personal del principal organismo

proveedor de experticia técnica en el Parlamento.

Una valiosa descripcion y también algunas propuestas de reformas sobre la asesoria
legislativa parlamentaria han planteado Salvador Valdés y Sebastidn Soto en un
trabajo recientemente publicado en el Centro de Estudios Publicos®™. En el articulo
manifiestan varias criticas al sistema de asesoria actualmente vigente, por lo que
proponen un modelo que combine personal interno con la compra de asesoria
legislativa externa generada por think tanks e institutos previamente acreditados. La
asesoria interna estaria conformada fundamentalmente por cuerpos de funcionarios
que dependerian de cada Comité (bancadas partidistas) en una rama del Congreso.
Esto reduciria el riesgo de que cada parlamentario desvie el trabajo de sus asesores
legislativos hacia el trabajo distrital, permitiendo a su vez una mayor cercania y lealtad
entre asesores y parlamentarios que, a juicio de los autores, no es realizable con una
asesoria neutral como la que realiza la Biblioteca del Congreso Nacional. Por ello
proponen reestructurar este ultimo tipo de asesoria para que cumpla un rol de apoyo a
la labor legislativa, generando insumos neutrales que serian procesados después por
los asesores de las bancadas. También proponen que parte de su personal sea
destinado al trabajo en la Comisién Especial Mixta de Presupuestos, con el objeto de

fortalecer la funcion de supervision de la ejecucion del gasto publico.

La propuesta de Valdés y Soto es interesante y detallada. Sin embargo, el énfasis
puesto en la asesoria dominada por bancadas y centros de pensamiento externos
podria erosionar el sentido de conjunto y el espiritu republicano del trabajo que
debiera realizarse al interior del Congreso Nacional. Destinar importantes sumas de
dinero al financiamiento de estudios provenientes de instituciones externas, muchas de
las cuales responden a intereses o facciones particulares y a veces poco transparentes
de tipo politico, econémico y corporativo, no parece una solucién razonable. Con una
adecuada independencia, mayor personal y mejor infraestructura, la Biblioteca del
Congreso Nacional podria perfectamente realizar esa labor, desde el Parlamento.
Eventualmente, en casos calificados que requieren insumos externos, la misma

Biblioteca podria encargarse de licitar estudios y propuestas, como actualmente lo

40 valdés, Salvador, y Soto, Sebastian. “¢Coémo fortalecer la labor legislativa del Congreso?
Propuestas para un nuevo sistema de asesoria parlamentaria”. En Estudios Publicos, N© 114
(otofio 2009).
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hace. La propuesta de traspasar la asesoria legislativa personal a una controlada por
bancadas resulta digna de analisis, pero nuevamente la Biblioteca del Congreso nos
parece que estd en una posicion privilegiada para asumir un rol protagdnico en la
seleccién, coordinacion y evaluacion de ese personal, con el objeto de reducir el riesgo
de captura identificado por los autores. Una mejora sustancial en el modelo de asesoria
legislativa pasa por el fortalecimiento de las instituciones publicas que trabajan en la
materia, y por eso no debe olvidarse el sentido republicano de su labor, que es discutir
los asuntos publicos en un espacio abierto y transparente con practicas de asignacion
de recursos que responda a la légica democratica y representativa y que exprese los

ideales de todos los ciudadanos, no sélo de los grupos organizados de siempre.

Evaluacidon de los mecanismos de control del Legislativo

Uno de los propdsitos centrales de la reforma constitucional del afio 2005 fue fortalecer
los mecanismos de control del Congreso sobre la gestion del Presidente, en particular
de la Camara de Diputados. Por ello se regulé en la Constitucién las interpelaciones de
Ministros, las Comisiones Investigadoras, la facultad de formular acuerdos o sugerir
observaciones y la obligacién que tienen los Ministros de concurrir personalmente a las

sesiones especiales que la Camara o el Senado convoque.

A pesar de estas nuevas potestades, no se ha percibido un fortalecimiento del rol del
Parlamento como lugar paradigmatico de la deliberacién democratica. Incluso mas,
existe bastante consenso en que el uso de estos nuevos instrumentos no ha sido el

mas apropiado.

El Presidente de la Camara y diputado Rodrigo Alvarez sefiala que la relevancia mayor
de la reforma constitucional del afio 2005 fue cambiar la firma del texto constitucional
de Pinochet a Lagos: “pero en la dicotomia Congreso - Gobierno no ha sido un cambio

sustancial”. EI mismo sefiala que:

“de hecho, ha tenido una consecuencia que a lo mejor hoy es un problema
mayor. Como se establecid6 que a partir de 1/3 de diputados puedes formar
cualquier comision investigadora hoy tenemos una hiperinflacion de

comisiones”.
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Carlos Carmona, de tendencia politica diversa al Diputado Alvarez y hoy en su calidad

de profesor de derecho y Ministro del Tribunal Constitucional, concluye:

“(Lo relevante) es como tu ejerces el poder. Asi, la interpelacion, es un
tremendo instrumento que no ha sido usado correctamente, no lo han podido
enhebrar bien, al no ser usado correctamente se ha disminuido; también las
comisiones investigadoras estan desprestigiadas, muchas comisiones que nunca

se han constituido, votaciones intrascendentes...”.

En el mismo sentido se pronuncia el diputado Eduardo Saffirio:

“Han sido reformas carentes de una vision sistemética y contextual. Mientras no
se aborde el control oligopdlico de los medios de comunicacion, la crisis de los
partidos y el incivismo “ciudadano”, cualquier mayor poder al Parlamento sélo
significara mayor desprestigio. Asi lo prueba las mas de 50 comisiones
investigadoras que existen actualmente en la Camara y el circo que desde un

comienzo han sido las interpelaciones...”.

En consecuencia, los mecanismos de control que posee el Legislativo no han logrado
revertir una practica asentada de amplia autonomia del Ejecutivo en la gestién
gubernativa. En la conduccidon y fiscalizacion de las politicas publicas, el rol del

Congreso es limitado.

Si a lo anterior se agrega los importantes instrumentos que utiliza el Presidente para
controlar el ejercicio de la potestad legislativa, tenemos que reconocer que en Chile en
la practica y en la realidad politica se ha asentado un clase de presidencialismo que es

en la clasificacion de Zovatto y Orozco del tipo predominante.

4. Comentarios Generales

Como se sefnalaba en el primer apartado de este capitulo, la hipétesis que se ha
trabajado en esta investigacion es que mas que un cambio radical de régimen de
gobierno, lo que el sistema vigente requiere es una flexibilizacion de las relaciones
entre el Ejecutivo y el Legislativo. El concepto de flexibilizacion consiste en una mayor
distribucién de poder entre los 6rganos politicos nombrados con el fin de fortalecer la

gobernabilidad, aumentar el rendimiento de las politicas publicas y acrecentar la
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legitimidad del sistema politico, mas alla de las etiquetas con que se describa en
definitiva en los circulos académicos y en la catedra cada régimen de gobierno.*
Desde este concepto no se entiende que Presidente y Congreso sean entidades
separadas que no pretenden intervenir en las labores del otro. Por el contrario, la
flexibilizacion supone adecuados instrumentos de control de un érgano sobre el otro.
Pero un requisito necesario para que pueda darse un proceso de flexibilizaciéon que sea
efectivo, es que exista un cierto equilibrio en las potestades de ambos 6rganos que se

desea disciplinar flexibilizando y en eso consiste el eje central de nuestra propuesta.

En el diagnéstico de la préactica constitucional del régimen de gobierno chileno
encontramos cuatro atribuciones que desequilibran la relacion Ejecutivo — Legislativo:
iniciativa exclusiva, urgencias, administracion financiera y capacidad técnica. Estos no
son los Unicos elementos que hay que pensar desde la idea de la flexibilizacion, pero

si, al menos, los mas criticos en la practica constitucional actual.

Como tesis general, planteamos entonces que la idea de la flexibilizacién encontré
amplio respaldo en las entrevistas realizadas. La mayoria de los entrevistados no creia
conveniente un cambio radical del régimen. Por el contrario, estimaban méas adecuado
introducir algunas reformas sustanciales que permitieran equilibrar la relacién

Ejecutivo — Legislativo.

El diputado Edmundo Eluchans a este respecto sefala:

“Yo no hablaria de un cambio de sistema de gobierno, yo hablaria de una
correccion al sistema actual, o sea, a mi me gusta el presidencial pero haria
ciertas correcciones, yo creo que es fundamental darle méas atribuciones al
Congreso Nacional, restringir en alguna medida las facultades del Presidente de

la Republica”.
Por su parte, Alan Bronfman opina:
“Creo que es mucho mas realista mirar las cosas desde otro angulo, es decir,

mirar en vez de presidencialismo, parlamentarismo, mirar los mecanismos de

control que existen en el régimen parlamentario y mirar esto a la luz de los

41 Zovatto y Orozco, ob.cit., p. 14.
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partidos politicos, porque mucho mas realista es decir, mire, mas que censura
al ministro de interior, lo que me interesa es que ese Ministro de Interior pueda

ser traido al Congreso y tenga que responder preguntas todas las semanas...”.

Carlos Huneeus*? agreg6:

“Yo no creo en los cambios de sistema de gobierno como forma de solucionar
los problemas que tiene la democracia en este pais, porque el habito no hace al
monge, porque son temas complejos que tienen que ver con ejercicio del poder,
con sistema de partidos, con cultura civica que es independiente del sistema

institucional...”.

Con el propésito de buscar mecanismos que permitan flexibilizar las relaciones entre
Ejecutivo y Legislativo resulta Gtil mirar algunas experiencias comparadas de donde se
puedan obtener lecciones para el caso chileno. También es importante revisar la
historia constitucional y politica del pais, pues permite entender las ideas que han
colaborado en el recorrido que llevd a que actualmente Chile cuente con un
presidencialismo de las caracteristicas descritas y eso es precisamente lo que

emprendemos en la siguiente parte de este estudio.

42 Entrevista realizada el 4 de junio de 2009.
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CAPITULO SEGUNDO: LA DISCUSION SOBRE EL REGIMEN DE GOBIERNO EN
PERSPECTIVA HISTORICA*®

Un debate inconcluso

Hacia fines de los afios 70 comienza a articularse una vision critica sobre el régimen
presidencial establecido bajo la Constitucién de 1925. Una obra pionera al respecto es
el estudio del historiador Julio Heise sobre el régimen parlamentario en Chile, que a su
juicio se extiende desde 1861, dadas las practicas parlamentarias y las ideas
predominantes, hasta 1925. Heise propuso una revalorizacién del parlamentarismo
mostrando sus virtudes frente al régimen presidencial. Uno de sus principales
argumentos apunta a destacar la estabilidad del régimen politico bajo el sistema
parlamentario chileno, dada su flexibilidad y capacidad de albergar el disenso, a la vez
que pondera el fortalecimiento de las libertades publicas bajo su alero, y rescata la
ampliacion de la participacion politica durante su vigencia, asi como también la
subordinacién de los militares al poder civil. Segun Heise, el parlamentarismo fue una
escuela civica para el pueblo chileno, pues con él aprendié a ser gobierno y oposicién,
a ejercer y respetar las libertades publicas, a competir politicamente dentro del Estado
de Derecho. Publicado casi inmediatamente después del golpe de Estado,
desgaciadamente el trabajo de Heise no tuvo entonces el impacto académico ni politico

esperable.*

Posteriormente, el Grupo de Estudios Constitucionales, conocido informalmente como
Grupo de los 24, creado en 1978 por opositores al régimen militar con el fin de
redactar una nueva Constitucion, propuso “la posibilidad de establecer un régimen
semipresidencial, ello con el objeto de lograr mayorias estables de gobierno y
mantener siempre mayorias armoénicas y homogéneas en el parlamento y el gobierno,

como asimismo, para evitar los bloqueos entre ambos 6rganos y la consiguiente crisis

43 Se agradece especialmente la colaboracién de la profesora Sofia Correa para la elaboracion de
este capitulo.

44 Julio Heise, Historia de Chile. El Periodo Parlamentario (1861-1925) Editorial Juridica,
Santiago, 1974. Un segundo tomo publicado en 1982 tampoco tuvo la recepcidon que se merecia:
Julio Heise, ElI Periodo Parlamentario 1861-1925. Tomo Il. Democracia y gobierno
representativo en el periodo parlamentario. Editorial Universitaria, 1982.

Es necesario aclarar que, durante la vigencia de la Constitucion del 25, los estudiosos del
derecho constitucional siguieron mostrando preferencia por el régimen de gobierno
parlamentario. Tal es el caso de Carlos Estévez Gazmuri y Gabriel Amunategui. Véase Ignacio
Rivadeneira Hurtado, “Los regimenes o sistemas politicos. Evolucién, caracteristicas, ventajas y
desventajas: Estudio comparativo del caso chileno”, Memoria para optar al grado de Licenciado
en Ciencias Juridicas y Sociales. Facultad de Derecho, Universidad de Chile, 2004. pp. 254-261
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del régimen politico.” Propusieron, por tanto, “a nivel del Poder Ejecutivo una
separacion de funciones, entre el Jefe de Estado que es el Presidente de la Republica y
el gobierno, constituido por el Primer Ministro y los Ministros de Estado.” De este
modo, el Presidente de la Republica tendria “un rol de arbitro moderador del régimen
politico, de garante de la Constituciéon y con atribuciones en las funciones mas
permanentes de la Nacion, tales como la defensa nacional, las relaciones
internacionales y la administracion publica.” Por su parte, el Primer Ministro seria “el
encargado de conducir la politica contingente del pais, sobre la base de un programa
gubernamental”, que debia tener el apoyo de la mayoria en la Camara de Diputados.
Ello generaria “una doble responsabilidad politica del Gobierno”, ante el Presidente de
la Republica y ante la CAmara de Diputados, que la podria hacer efectiva “a través de
un voto de censura constructivo, el cual consiste en que, junto con votar la censura del
Gobierno en funciones, se vota en el mismo acto por el nombre de la persona que
ocupara el cargo de Primer Ministro y el programa de Gobierno que éste

implementara.”*

Adicionalmente, en 1978, se publicaba en Estados Unidos el estudio de Arturo
Valenzuela sobre el quiebre de la democracia en Chile, donde se hacia notar que el
régimen presidencial bajo la Constitucion de 1925 habia generado tales rigideces en el
proceso politico que éstas habian culminado en una crisis terminal seguida del golpe de
Estado del 73.“° Aunque no circulara abiertamente en el pais en esos afios, este
trabajo de Arturo Valenzuela tuvo un fuerte impacto entre los cientistas politicos
chilenos. Algunos afios mas tarde, a mediados de los afios 80, en articulos publicados
en revistas académicas nacionales, Valenzuela exponia sobre la necesidad de
establecer en Chile un régimen parlamentario, dado el caracter del sistema de partidos
politicos, reflejo de una sociedad escindida social e ideolégicamente. Por dltimo, en
1989, la FLACSO publicé traducido al castellano, el estudio de Valenzuela sobre el

quiebre de la democracia en Chile.*’

4% Informe del Grupo de Estudios Constitucionales, citado en el Prélogo de Eduardo Palma para el
libro de Sergio Micco y Eduardo Saffirio, (Abandonar el Presidencialismo? Presidencia, quiebre y
redemocratizacion en Chile, Centro de Estudios del Desarrollo (CED), 2000, pp. xviii, Xix.

46 Arturo Valenzuela, The Breakdown of Democratic Regime: Chile. John Hopkins University
Press, 1978.

47 Cabe mencionar los siguientes articulos de Arturo Valenzuela publicados en los afios 80:
“Hacia una democracia estable: la opcion parlamentaria para Chile”, Revista de Ciencia Politica,
vol. vii, n°2, 1985; “Origenes y caracteristicas del sistema de partidos en Chile: Proposicidon para
un gobierno parlamentario”, Estudios Publicos, n°18, 1985. The Breakdown of democratic
regime: Chile fue publicado como El quiebre de la democracia en Chile, por Flacso en 1978 y
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En esa misma época, constitucionalistas y cientistas politicos chilenos*® comenzaron a
difundir la idea de abandonar el presidencialismo, al que se le hace responsable de la
crisis politica que termind en el golpe de Estado, y proponen adoptar un régimen
semipresidencial, e incluso un régimen parlamentario, bajo el supuesto que éste seria
mas afin con una democracia consociativa, o de consenso, como la que se estaba

pensando entonces para el futuro cercano.*’

Una vez iniciada la transicidn a la democracia, con eleccién presidencial y reapertura
del Congreso Nacional, se intensifica la discusion sobre el régimen de gobierno.
Académicos y politicos, plantearon sistematicamente la necesidad de abandonar el
presidencialismo y transitar hacia un régimen semi presidencial e incluso
parlamentario, lo que implicaba una nueva férmula constitucional, distante del rigido
sistema presidencial de la Carta de 1980, aun después de las reformas del 89. Tanto
asi que a comienzos de 1990 los presidentes de los partidos Renovacion Nacional
(Andrés Allamand), Democracia Cristiana (Gutemberg Martinez) y PPD (Jorge
Schaulsohn) hicieron un llamado conjunto a abrir un amplio debate para transitar hacia
un nuevo régimen politico, puesto que, afirmaban, “el régimen presidencial no es el

mas conveniente para la futura institucionalidad”.>®

Como parte de este amplio debate, en 1989 se organizaron seminarios y mesas
redondas, en el Instituto de Ciencias Politicas de la Universidad Catdlica y en el Centro

de Estudios Publicos (CEP), para las cuales se invité desde el extranjero a Juan Linz,

luego por la Universidad Diego Portales en 2003.Valenzuela esta muy influido en su trabajo por
la obra de Juan Linz que ya se ha citado en la primera parte de este estudio.

48 Véase Humberto Nogueira Alcala, EI Régimen Semipresidencial ¢una nueva forma de gobierno
democrética? Grupo de Estudios Constitucionales, 1984; Un régimen semipresidencial para Chile
(ICHEH, 1985); Teoria y préactica democratica (Editorial Andante, 1986); Regimenes politicos
contemporaneos FCE (1986). Genaro Arriagada, “El sistema politico chileno (Una exploraciéon del
futuro)”, Estudios Cieplan, n° 15, diciembre 1984; y del mismo autor, El sistema politico futuro,
Editorial Aconcagua, 1985. Mario Fernandez Baeza, “Presidencialismo, parlamentarismo y
semipresidencialismo. Tres tesis sobre un sistema de gobierno para Chile”, Revista Uruguaya de
Ciencias Sociales. Cuadernos del CLAEH, 43, diciembre 1987.

Sobre esta discusion en general véase el Prélogo de Eduardo Palma para el libro de Sergio Micco
y Eduardo Saffirio, ob.cit,. También Ignacio Rivadeneira Hurtado, ob.cit, pp. 272 y sgtes. Este
autor consigna un seminario organizado en 1986 en el ICHEH titulado “¢Un régimen
semipresidencial para Chile?”

4% |a nocién de democracia de consenso es de Arend Lijpharticulo Véase Oscar Godoy Arcaya,
editor, Hacia una democracia moderna. La opcion parlamentaria. Ediciones Universidad Catdlica
de Chile, 1990.

50 véase Ignacio Rivadeneira Hurtado, ob.cit, pp. 282-283
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Arturo Valenzuela y Giovanni Sartori, cientistas politicos que desde hacia un tiempo

venian postulando la relacién entre democracia y régimen parlamentario.>*

En enero de 1990, el Instituto de Ciencias Politicas de la Universidad Catdlica publicaba
las ponencias de Linz y Valenzuela, ademas de un articulo de su director, Oscar
Godoy, junto a un trabajo enviado especialmente por Arend Lijphart, en un libro con el
sugerente titulo de “Hacia una Democracia Moderna. La Opciéon Parlamentaria.”?
Estas ponencias habian sido presentadas en un seminario titulado “Presidencia y
Parlamento en el sistema politico chileno”, organizado en agosto del afio anterior por el
Instituto de Ciencias Politicas en conjunto con el Latin American Studies Program de
George Washington University, con el apoyo del National Endowment for Democracy.
El texto se ofrecia como “una contribucidén para encontrar un sistema institucional mas
adecuado a nuestra democracia y mas perfecto que los propuestos en el pasado.”™® En
él se recogia la percepciéon que habia en esa época de que la apertura democratica
coincidiria con un nuevo momento constituyente, o como lo formulara Oscar Godoy, se
percibia “un periodo constituyente en el horizonte”.>* En tal contexto, los autores de
este libro proponian que se adoptase en Chile un régimen parlamentario, en el cual se
le otorgaria al Presidente de la Republica un rol moderador en el sistema politico, como
representante de la nacion, situandose por sobre el gobierno mismo y las contiendas

partidistas.®®

En el conjunto de articulos de este libro, Juan Linz, aportaba una perspectiva
comparada en la cual los estudios de casos demostraban la estrecha relacidon entre el
régimen parlamentario y la estabilidad democratica, con la Unica excepciéon de relacion
positiva entre democracia y régimen presidencial en el caso de los Estados Unidos, en
el cual habia también que establecer matices con respecto al equilibrio de poderes.

“La evidencia empirica demuestra, concluia Oscar Godoy, que los presidencialismos,

51 Estos encuentros académicos fueron publicados. Véase Mesas Redondas en Estudios Publicos
Ns. 36 (1989) y 42 (1991). También Oscar Godoy Arcaya, editor, Hacia una democracia
moderna. La opcién parlamentaria. ob.cit; y Oscar Godoy, editor, Cambio de régimen politico.
Ediciones Universidad Catdlica de Chile, 1992.

Ignacio Rivadeneira Hurtado, menciona un seminario en la Academia Chilena de Ciencias
Sociales, Politicas y Morales titulado “Presidencialismo y Parlamentarismo” que fuera publicado
en su Boletin, afio I ns. 1y 2, 1991. También analiza el debate en la prensa que se produjo el
primer semestre de 1990. Véase Ignacio Rivadeneira, ob.cit, pp. 281-284.

52 Oscar Godoy Arcaya, editor, Hacia una democracia moderna. La opcién parlamentaria. ob.cit
58 Oscar Godoy Arcaya, “El Régimen Parlamentario: Una opcién politica para Chile”, en Oscar
Godoy Arcaya, editor, Hacia una democracia moderna. La opcién parlamentaria, ob.citp. 14

54 ibidem., p. 12

55 Oscar Godoy Arcaya, ibidem., p. 38.
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fuera de la excepcibn nombrada, tienden a retroceder hacia formas politicas
autoritarias.”® Por otra parte, Lijphart argumentaba que en el régimen presidencial se
busca siempre concentrar mas poder, en una persona; mientras que la logica del
régimen parlamentario es la de dispersar el poder, y por tanto armoniza con la
democracia de consenso.®’ Arturo Valenzuela, por su parte, apostaba a que un
régimen parlamentario no solamente contribuiria a moderar la politica chilena al
incentivar las coaliciones y la transaccién, sino que también haria que el gobierno
fuese “mas eficiente y agil para solucionar los problemas del pais” que lo que habian
sido los gobiernos presidenciales, en los cuales el permanente enfrentamiento del
Ejecutivo con el Congreso habia producido “paralisis gubernamental”.®® A la vez,
afirmaba que existian “serias dudas sobre la viabilidad del sistema institucional
contemplado en la Carta Fundamental de 1980”, por ser un “sistema presidencialista
exagerado”.®® Por lo mismo, Valenzuela se jugé por hacer una propuesta muy concreta

de régimen politico para Chile, a saber:

“La formula para Chile podria ser la mantencién de un Presidente elegido por un
colegio electoral amplio, con responsabilidades importantes en relaciones
exteriores y defensa y de garante de la institucionalidad en momentos de crisis
politica, teniendo la capacidad de convocar a los dirigentes del Parlamento para
crear gobiernos en caso de una ruptura de la coalicibn gobernante, y capacidad
de llamar a elecciones en caso de no poder estructurarse un gobierno. Pero
habria una separacién clara entre este jefe del Estado y el jefe de gobierno que
tendria la responsabilidad de gobernar ajustandose a la voluntad de la coalicién

mayoritaria...

“La transicion hacia un gobierno parlamentario —precisaba Valenzuela- tendria
que concretarse dentro del marco del proceso de redemocratizacibn que
comienza en Chile en marzo de 1990. Deberia ser parte del proceso de reforma
constitucional propio de las grandes transiciones politicas fundacionales, como

la de 1833 en Chile o la reciente transicion a la democracia en Espafia.” ...%°

56 ibidem., p. 19

57 ibidem., p. 37.

58 Arturo Valenzuela, “Partidos politicos y crisis presidencial en Chile: Proposicién para un
gobierno parlamentario”, en Oscar Godoy Arcaya, editor, Hacia una democracia moderna. La
opcidn parlamentaria, ob.cit, pp. 183-184.

59 ibidem., p. 133.

50 ibidem., p. 190.
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De este modo se fue generando un consenso politico favorable a la adopcién de una
forma parlamentaria de gobierno. Por ejemplo, Arturo Fontaine Talavera, director del
CEP, sefalaba abriendo una de esas mesas redondas sobre formas de gobierno, que
“politicos bien diversos como Lagos, Allamand y Zaldivar coincidieron en la necesidad
de una reforma dréstica de la Constitucion para encaminarse hacia un esquema de tipo
parlamentario”, afiadiendo otros nombres de académicos y politicos que favorecian un
régimen parlamentario para Chile, tales como Genaro Arriagada, Angel Flisfisch, y
Hernan Larrain.®* Es decir, en 1989, la propuesta favorable a un régimen
parlamentario de gobierno cubria practicamente todo el espectro politico chileno,
desde los socialistas (como Ricardo Lagos) hasta los dirigentes de la derecha (como

Andrés Allamand y Hernan Larrain).

En septiembre de 1990 el Instituto de Ciencia Politica de la Universidad Catoélica de
Chile realizaba en Santiago el Seminario “Hacia una democracia moderna: La opcién
parlamentaria”, que replicaba el titulo del libro editado por Oscar Godoy en enero de
ese mismo afo. Las principales ponencias de ese encuentro fueron publicadas en
octubre de 1992 en un libro editado también por Oscar Godoy, que se titulé6 “Cambio
de Régimen Politico”.®? Los autores de los distintos articulos que componen el texto
desarrollan una variedad de argumentos criticos al régimen presidencial y su expresiéon
histdrica bajo la Constitucion del 25, y promueven ya sea un semi presidencialismo, un
semi parlamentarismo, o incluso un régimen parlamentario para Chile. Por cierto,
presumen que la apertura democratica traeria consigo un cambio de régimen politico.
Como lo dijera Genaro Arriagada, “la gran tarea de los chilenos en los préximos cuatro
anos, esto es bajo el gobierno de Patricio Aylwin, sera crear un sistema politico nuevo,
verdaderamente democratico y capaz de fundar una convivencia estable. ... algunos de
los méas influyentes politicos han concordado —agregaba- en la conveniencia de una
reforma en ese sentido ... de que el semipresidencialismo sea el sistema politico en

que culmine nuestra actual transicion a la democracia.”®?

Recogiendo el impacto de tan vigorosa discusién académica, en mayo de 1990 la

Camara de Diputados creaba la “Comisién Especial de Estudio del Régimen Politico

81 “Mesa Redonda: Presidencialismo, Semipresidencialismo y Parlamentarismo”, Juan Linz y
Arturo Valenzuela, Estudios Publicos, n°36, 1989, p. 6.

52 Oscar Godoy, editor, Cambio de Régimen Politico, Ediciones Universidad Catélica de Chile,
1992.

83 Genaro Arriagada, “Después de los presidencialismos... ;qué?”, en Oscar Godoy, editor,
Cambio de Régimen Politico, ob.cit, p. 57.
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Chileno”, compuesta de diputados de los diferentes partidos con representaciéon

parlamentaria.®*

Durante el afio 1990, la Comision invité a exponer ante ella a destacados cientistas
politicos que venian escribiendo sobre este tema, algunos de los cuales ya habian
participado en diversos encuentros académico-politicos en Chile, a saber: Arend
Lijphart, de la Universidad de California; Juan Linz, de Yale; Giovanni Sartori, de la
Universidad de Columbia; Arturo Valenzuela, de Georgetown; y Didier Maus, de la
Universidad de Paris. También, en conjunto con diversos centros académicos --el
Instituto de Ciencias Politicas de la Universidad Catdlica, el Centro de Estudios Publicos
(CEP) y la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO)-- organizé un
seminario sobre régimen politico, estabilidad democrética y eficiencia gubernativa, en
el que intervinieron tanto académicos como diputados, senadores y presidentes de
partidos. Las intervenciones y ponencias del seminario, tanto de académicos como de
politicos, fueron en general proclives a la adopcidon de un régimen parlamentario, o al
menos un régimen semipresidencial, para fortalecer la democracia, en vez de continuar

en el régimen presidencial que establecia la Constituciéon del 80.

A comienzos del afio 1991, la Comisidn organizé un seminario en Espafa, con el apoyo
del Instituto de Relaciones Europeo-Latinoamericano (IRELA), del Centro de Estudios
Constitucionales (de Madrid), y de la Comisiobn de Comunidades Europeas, sobre
experiencias comparadas, titulado “El régimen politico de Chile y la experiencia
europea: normas constitucionales, practica politica y eficiencia de las instituciones
democraticas.” En este encuentro participaron especialistas de Espafia, Francia, ltalia,
Portugal, Alemania, y Canada, junto a académicos, parlamentarios y presidentes de

partidos politicos chilenos.

Es decir, podemos observar un muy serio esfuerzo por parte de la Camara de
Diputados para discutir cudl seria la mejor forma de gobierno para Chile, conjugando
en tal debate las posturas de los actores politicos —fuesen parlamentarios o presidentes
de partidos- con los académicos nacionales y extranjeros que habian estado

trabajando sobre regimenes de gobierno en los ultimos afios. En estos encuentros

54 Esta Comision fue presidida por el diputado Eugenio Ortega Riquelme, por lo que el informe
que emitiera, en noviembre de 1991, se le conoce informalmente también como “Informe
Ortega”. Sobre el trabajo de esta Comision véase: Camara de Diputados, Chile, “Pre-Informe de
la Comisién Especial de Estudio del Régimen Politico Chileno creada por acuerdo de la Camara,
adoptado el 9 de mayo de 1990”, manuscrito inédito.
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académico-politicos se fue configurando una mirada compartida, proclive a la adopcién
de un régimen parlamentario, o al menos semipresidencial, para consolidar y fortalecer
la democracia en Chile. A la vez que se pensé que la coyuntura histérica que se vivia,
de transicion a la democracia, ofrecia una oportunidad especial para poder abandonar
el régimen presidencial. La Comision Especial creada para estudiar el régimen politico
mas adecuado para Chile, concluy6 su tarea proponiendo que se creara una comision
mixta de senadores y diputados para analizar con mayor profundidad aun las

propuestas que habia sistematizado en sus dos afios de trabajo.®®

Esta iniciativa, sin embargo, no prosperé, y la discusién sobre el régimen politico que
debia tener Chile, se paraliz6. Ello no deja de ser paradédjico ya que muchos de
quienes venian propiciando un cambio de régimen politico habian adquirido posiciones
de poder en la transicion democratica. Por de pronto, Patricio Aylwin que habia
presidido el Grupo de Estudios Constitucionales, un afio y medio antes de asumir la
Presidencia de la Republica.®® Asi explicaba esta transformacion el sociélogo Manuel

Antonio Garretén:

“en los afios posteriores a la dictadura, los proponentes de este régimen de
gobierno ... fueron cambiando sus posiciones. Llegaron entonces a
manifestarse o bien como definitivamente contrarios a un cambio en el régimen
de gobierno, o bien como partidarios de mantener al respecto un debate mas
bien académico, bajo el supuesto de que el pais no estaba maduro para
enfrentar un sistema que no fuera presidencial, con lo cual cualquier propuesta

debfa postergarse para un futuro muy hipotético.”®’

En la celebracion de los 180 afios del Congreso Nacional, a mediados de 1991, el
discurso del presidente del Senado, Gabriel Valdés Subercaseaux, ponia el dedo en la

llaga:

55 véase “Pre-Informe de la Comisién Especial de Estudio del Régimen Politico Chileno”, ob.cit

86 Este cambio de postura hacia la valoracién del régimen presidencial se refleja en la tesis de
Sergio Micco y Eduardo Saffirio para obtener el grado de magister en Ciencias Politicas en la
Universidad Catélica, presentada en 1993 y publicada en forma de libro por el Centro de
Estudios para el Desarrollo (CED) en 2000, con el titulo ¢Abandonar el Presidencialismo?
Presidencia, quiebre y redemocratizacion en Chile. Micco y Saffirio plantean, a contra corriente
de lo que habia sido la discusiéon académica precedente, que para asegurar la consolidacion
democrética convenia mantener el régimen presidencial. En el Prélogo de esta obra, Eduardo
Palma afirma que “lleg6 ‘a ser politicamente correcto’ defender el cambio de régimen.” (p. xi), y
menciona el entusiasmo de E. Boeninger por el cambio de régimen politico antes de asumir
responsabilidades ministeriales en el gobierno de Patricio Aylwin. (p. Xix).

57 Citado por lIgnacio Rivadeneira Hurtado, ob.cit, p. 277.

46



“El Poder Ejecutivo, sefalaba, fortalecido en nombre de la eficacia, se rodea de
tecnoburocracias que buscan reemplazar el papel del Parlamento ... no creemos
que este Congreso tenga todas las facultades que le corresponden en una
democracia moderna, aseveraba, ni siquiera las que tenia en el pasado. Ciertos
desequilibrios entre los poderes del Estado conspiran contra la expresion plena
de lo que debe ser un Congreso. Lo vemos claramente después de un afio de

funcionamiento.”

La respuesta del Presidente de la Republica, Patricio Aylwin, otrora critico del
presidencialismo, fue que la democracia se podria perfeccionar en el futuro. Por cierto,
durante su gobierno, no se propuso ninguna reforma para establecer un mayor

equilibrio de poderes.®®

Condenacion del periodo parlamentario

No obstante lo sefialado, no sélo el cambio de posicién en los espacios del poder incidid
en el cambio de posturas de politicos que habian sido criticos del presidencialismo. Es
posible también pensar que la persistencia de la adhesion al presidencialismo, a pesar
del acuerdo académico-politico resefiado, se deberia a que la discusién sobre régimen
de gobierno que se dio a principios de los afios 90 tuvo como gran debilidad la
incapacidad de someter a critica la vision historiografica que demoniza la experiencia
histérica del parlamentarismo chileno, y por tanto se mantuvo casi intocado el mito de
que la eficiencia y estabilidad politica s6lo fue posible en Chile bajo regimenes

presidenciales.

En efecto, quienes proponian la adopcién de un régimen parlamentario sostuvieron que
la experiencia historica chilena conocida como periodo parlamentario no era tal, pues
nunca se habian adoptado los mecanismos legales para asegurarlo, y a lo mas se

estaria ante un régimen de asamblea, el que caracterizaron como oligarquico,

88 véase Ignacio Rivadeneira Hurtado, ob.cit, pp. 287-288. Hay que tener presente que en esos
afios el Senado estaba compuesto por miembros designados y vitalicios, lo que creaba una
distorsiéon adicional a aquélla generada por el sistema electoral binominal bajo el cual se genera
una sobre representacion de la segunda minoria en el Congreso. De modo que un transito hacia
un régimen parlamentario o semipresidencial exigia a la vez suprimir la presencia de senadores
designados y vitalicios (lo que se logré con las reformas constitucionales de 2005) y modificar el
sistema electoral binominal. Quizd por eso podemos plantearnos con mas propiedad estas
cuestiones hoy en el afio 2009 cuando algunos de esos obstaculos han sido removidos.
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irresponsable, ineficiente, estéril, pernicioso en todo sentido.®® Es decir, no se hicieron
cargo de las criticas al periodo parlamentario chileno, mas bien las suscribieron
creyendo poder escapar de la contradiccibn argumentando que no se trataba de un
régimen parlamentario propiamente tal. Como lo dijera el constitucionalista Francisco

Cumplido:

“Comparto la afirmacion de que en Chile no se ha desarrollado un gobierno
parlamentario auténtico, por lo que las criticas al ‘parlamentarismo’ habido

entre 1891 y 1924 no son validas o no afectan al sistema.”"®

Con razén Oscar Godoy diria que para la “mentalidad chilena”, “la ruptura con el
presidencialismo es un paso revolucionario”’*; por cierto, no es que la posibilidad de un
cambio de régimen lo sea, sino que lo es la posibilidad de concebir como deseable el

abandonar la concentracion del poder en la Presidencia de la Republica.

Son pocos los que en el contexto de esa discusibn académico-politica valoraron la
experiencia histérica del parlamentarismo chileno. Entre ellos, cabe mencionar a Oscar
Godoy y a Arturo Valenzuela. Este sostiene que después de 1891 no se estaria ante
un régimen parlamentario sino que se inici6 un periodo “de gobierno presidencial
débil”, que fue el resultado de una “profunda crisis del presidencialismo chileno del
siglo XIX”. Valenzuela valora positivamente el proceso politico durante este periodo
histérico. A su juicio, después de 1891 se produce una profundizacion de la
democracia pues “la politica chilena deja de ser una politica de elites y empieza a
convertirse en una politica mas amplia de masas”; y los partidos se convierten “en la
palanca del proceso politico, aislando a la politica chilena de las tendencias estatistas,
corporativistas y populistas que se siguieron en paises donde el Congreso era débil y
donde los organismos publicos se desarrollaron bajo la tutela del Poder Ejecutivo.”’?

Arturo Valenzuela plantea que es relevante reconocer “que el régimen presidencial en

8% véase, por ejemplo, Genaro Arriagada, “Después de los presidencialismos ... ;qué?”, ob.cit,
pp. 89-91; Francisco Cumplido, “Andlisis del presidencialismo en Chile” en Oscar Godoy editor,
Cambio de régimen politico, ob.cit, p. 117; Hernan Larrain F., “El parlamentarismo como desafio
para Chile”, en Oscar Godoy editor, Cambio de régimen politico, ob.cit, pp. 156-157; Enrique
Barros B., “La distribucion del poder en un régimen semipresidencial. Analisis institucional del
régimen politico francés” en Oscar Godoy editor, Cambio de régimen politico, ob.cit, p.166.

0 Francisco Cumplido, ob.cit, p. 139

"1 Oscar Godoy Arcaya, “El Régimen Parlamentario: Una opcién politica para Chile”, ob.cit, p. 38.
72 Arturo Valenzuela, “Partidos politicos y crisis presidencial en Chile: Proposicién para un
gobierno parlamentario”, en Oscar Godoy Arcaya, editor, Hacia una democracia moderna. La
opcién parlamentaria, ob.cit, pp. 138-139.
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Chile fracas6” asi como también reconocer que fracasoé el intento de superar sus crisis
aumentando el poder presidencial, lo que habria contribuido a agravar el problema

politico.”

En cambio, la vision histérica de Oscar Godoy parece a veces contradictoria, pues
cuando incursiona en historia politica del siglo XIX, exalta la excepcionalidad de Chile
en el concierto latinoamericano, en cuanto “nuestras instituciones republicanas han
persistido y se han consolidado en el tiempo”, gracias “al talento de Diego Portales”.
Precisa Godoy: “La concentraciéon de la autoridad en la Presidencia jugdé una funcién
central en el periodo de consolidacién de la nacionalidad, del espacio territorial chileno
y, en definitiva, de la soberania y del Estado. Portales percibié que el Estado fuerte y
centralizado, una vez instaurado el régimen republicano, era un momento en un
proceso, pero no una situacidn permanente. Y asi, en efecto, ese régimen abri6 el
horizonte y la orientaciéon de la historia politica chilena hacia la libertad politica y la real

contencion y control del poder del Estado.””*

El problema es que por esta via Godoy no escapa de la vision apologética de los
decenios autoritarios de la primera mitad del siglo XIX, y aunque los legitima en
cuanto etapa preparatoria para la apertura liberal, profundiza aquella interpretaciéon
historiogréafica que hace de ese periodo la época dorada de la historia politica chilena y
a Portales su genio creador; de lo que se desprende (aunque Godoy no intente
hacerlo) que el periodo liberal y parlamentario constituye una decadencia respecto al
momento de oro que lo precedid, el de los decenios autoritarios. Tal es la lectura
historiogréafica de Alberto Edwards’®, Francisco Antonio Encina’®, Anibal Pinto Santa-
Cruz’’, Mario Goéngora’®, por nombrar a los mas influyentes en forjar la conciencia
histérica nacional, en Ila cual porfiadamente persiste la identificacion del

presidencialismo autoritario con el progreso econdmico, social y politico.

7% ibidem., p. 181.

7 Oscar Godoy A., “Desarrollo democratico y cambio politico”, en Oscar Godoy, editor, Cambio
de régimen politico, ob.cit, p. 18.

7S Alberto Edwards, La Fronda Aristocratica en Chile (Santiago, Imprenta Nacional, 1928)

“® Francisco Antonio Encina, Portales (Santiago, 1934), e Historia de Chile. Desde la Prehistoria
hasta 1891 (Santiago, Editorial Nascimento, 1951-1952).

7 Anibal Pinto Santa-Cruz, Chile. Un caso de desarrollo frustrado (Santiago, Editorial
Universitaria, 1958)

78 Mario Géngora, Ensayo histérico sobre la nocién de Estado en Chile en los siglos XIX y XX
(Santiago, Ediciones La Ciudad, 1981)
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Por cierto, la visidbn que se tenga de la historia politica institucional de Chile en los
siglos XIX y XX condicionara las decisiones sobre el régimen politico deseable en el
presente y futuro del pais. Asi, por ejemplo, lo ha planteado el constitucionalista José
Luis Cea al sefialar que “la cultura politica chilena ha sido marcada por una concepcion
autoritaria del gobierno” proveniente de aquella historiografia que se focaliza “en la
concepcion “portaliana” del gobierno fuerte y centralizador, con el Presidente como
resorte principal de la maquina politica. De tal interpretaciéon fluye —asegura Cea- una
imagen paternalista, personalizada, mesianica y concentrada del mando supremo,
identificada con el Jefe de Estado como autoridad superior a las demas instituciones y

situada sobre los partidos, grupos y la sociedad misma.”"®

A ello se agrega, en esta
vision historiogréafica, una critica fuerte a las dirigencias politicas, sea la “fronda
aristocratica” del siglo XIX o a los partidos politicos del siglo XX, en consecuencia

seflala Cea, “el gobierno ha sido entendido como obra realizable por dominacion,
hegemonia o imposicidon presidencial, y no como tarea de unidén, cooperaciéon y
consenso entre las instituciones politicas, los partidos y los grupos sociales en una

»80

comunidad pluralista. De modo que esta historiografia focalizada en la acciéon de

Portales, argumenta Cea, ha legitimado el “presidencialismo reforzado”.

Sin embargo, no obstante la claridad con que Cea vincula el discurso historiogréafico
“portaliano” con formas autoritarias de gobernar, no da el paso siguiente que implicaba
una revision critica de la condenacién del periodo parlamentario, por eso puede afirmar
que “el parlamentarismo asambleista funcioné mal y terminé peor. EIl presidencialismo

reforzado no funcioné bien y concluyé en cruento colapso.”8!

La visién critica sobre el periodo parlamentario caracteriza a la historiografia del siglo
XX chileno, especialmente a partir de La Fronda Aristocratica en Chile, de Alberto
Edwards, publicada en 1928, y ha venido de la mano de la exaltacion del
presidencialismo autoritario que lo antecede, al cual se le ha denominado régimen

182

“portaliano Las interpretaciones de Edwards fueron coincidentes con las de

Francisco Antonio Encina, quien les dio una amplisima difusion en su Historia de Chile

® José Luis Cea E., “Presidencialismo reforzado. Criticas y alternativas para el caso chileno”, en
Oscar Godoy, editor, Cambio de régimen politico, ob.cit, pp. 107-108

80 ibidem., p. 108

8 ibidem.

82 La Fronda Aristocratica en Chile ha tenido multiples reediciones. La Editorial Universitaria la
publicé en 1982 con un prélogo de Mario Géongora, edicibn que también ha vuelto a reeditarse
numerosas veces.
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en veinte volimenes, la que fue profusamente leida®:. Posteriormente, a mediados de
la década de 1980, la influyente obra de Mario Géngora, Ensayo histérico sobre la
nocién de Estado en Chile en los siglos XIX y XX, le dié un nuevo vigor y difusion a la

interpretacion historiografica de Alberto Edwards.?*

Sostuvo Edwards en La Fronda Aristocratica que la historia politica de Chile se debia
entender en funcién de la obra de Diego Portales, cuya genialidad le habia permitido
crear un orden politico estable, un Estado en Forma, luego de la anarquia post
independencia. La genialidad de Portales le habria llevado a recrear el espiritu de la
monarquia bajo formas republicanas, organizando un gobierno fuerte, que se hacia
obedecer y que estaba por sobre los sectores en pugna en la sociedad. En palabras de
Alberto Edwards, “La obra de Portales fue la restauracion de un hecho y un
sentimiento, que habian servido de base al orden publico, durante la paz octaviana de
los tres siglos de la colonia; el hecho, era la existencia de un poder fuerte y duradero,
superior al prestigio de un caudillo o la fuerza de una facciéon; el sentimiento era el
respeto tradicional por la autoridad en abstracto, por el poder legitimamente

establecido con independencia de quienes lo ejercian.”®®

Esta creacion de Portales habria permitido el progreso de Chile, y su excepcionalidad
en el contexto latinoamericano. De este modo, el periodo de mayor prosperidad y
estabilidad politica habria sido aquél del presidencialismo autoritario, en el que el
Presidente gobernaba sin contrapesos, entre 1830-1860. Por cierto, en su
caracterizacion de esta etapa dorada de la historia de Chile, Edwards no repara en el
hecho de que durante estos treinta afios el pais vivid permanentemente bajo estados
de excepcidn constitucional. De acuerdo a lo sefialado por German UrzUa Valenzuela,
el pais fue gobernado sea bajo Facultades Extraordinarios, que incluso le otorgaban al
Presidente potestad legislativa, sea bajo Estados de Sitio que suspendian la vigencia de
la Constitucion, durante los afios 1829, 1830, 1831, 1833, 1834, 1836, 1837, 1838,

83 Sobre la Historia de Chile de Francisco Antonio Encina véase Alfredo Jocelyn-Holt, “Encina,
¢Ciclope o Titan?”, prélogo a la reedicion de La literatura histérica chilena y el concepto actual de
la historia de Francisco Antonio Encina (Santiago, Editorial Universitaria, 1997). Véase también
Bernardo Subercaseaux, Historia del libro en Chile (alma y cuerpo) (Santiago, Editorial Andrés
Bello, 1993)

84 E| Ensayo histérico sobre la nocién de Estado en Chile en los siglos XIX y XX de Mario
Goéngora fue editado por primera vez en 1981 por Ediciones La Ciudad. En 1986 la Editorial
Universitaria, lo reedité incorporando los debates que habia generado esta obra, edicién que ha
sido reimpresa numerosas veces.

85 Alberto Edwards, La Fronda Aristocratica en Chile, Editorial Universitaria, 2005, p. 61
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1839, 1840, 1846, 1851, 1852, 1853, 1859, 1860, 1861, incluyendo por cierto los

periodos electorales.®®

A esta etapa que Edwards caracteriza como de estabilidad politica y de prosperidad
econdmica, le seguia un periodo mas gris, en el cual el Presidente debié compartir el
poder con los partidos que eran la expresion de la Fronda aristocrética, es decir de la
aristocracia en su condicién de rebeldia contra los gobiernos por el hecho de ser tales.
Por cierto, esta etapa desvalorizada en Edwards, corresponde a la época liberal en la
cual se hicieron las mas importantes reformas politicas que limitaron el poder
presidencial. En efecto, el Congreso electo en 1867 declar6 reformables 19
disposiciones constitucionales y aprobd una reforma electoral tendiente a restringir la
intervencion del Ejecutivo en las elecciones. En 1871 se promulgé la reforma
constitucional que prohibia la reeleccidon presidencial; en 1874 se hizo una profunda
reforma electoral que amplio sustantivamente el universo electoral y que puso mas
cortapisas a la intervencion del Ejecutivo. Ese mismo afio se aprobaron significativas
reformas constitucionales que buscaban la independencia del Congreso y la limitacién

del poder presidencial, junto con asegurar los derechos de reunién y de asociacién.?’

Un tercer periodo en la interpretacion de Edwards se abre en 1891 cuando la Fronda
aristocratica triunfa sobre el Presidente, y el gobierno queda en manos de los partidos.
Comenzdé entonces, dird Edwards, un periodo de letargo, de inaccién, un periodo sin
historia, en el cual la politica se vuelve plutocratica, semejando un juego de salén en el
cual la oligarquia se entretenia derribando ministerios. El gobierno se habia convertido
en un juego en el cual “seis caballeros asumian el poder, o lo que llevaba ese nombre.
Honorables, llenos de buenas intenciones, pero sin ningun programa que realizar, ni
ideas muy definidas respecto de los problemas de la Administracion, iban a sentarse
por pocos meses en el sillén de los Ministros, a firmar maquinalmente los decretos y

proyectos de ley, elaborados por una burocracia casi inerte como ellos mismos.”®®

Tal es su caracterizacion del periodo parlamentario, entre 1891 y 1920, cuyas
consecuencias fueron, sefala Edwards, la rebelion del electorado en 1920 y el fin del

Estado en Forma, después de lo cual sélo cabia esperar un nuevo Portales que volviera

8 German UrzGa Valenzuela, Historia politica de Chile y su evolucion electoral (desde 1810 a
1992) (Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1992), pp. 75-77.

87 Véase Julio Heise, Historia de Chile, ob.cit, pp. 38-46; y del mismo autor, El Periodo
Parlamentario, ob.cit, pp. 50-62.

88 Alberto Edwards, ob.cit, p. 195
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a darle al pais un régimen de gobierno eficaz, en el que se concentrara el poder
politico en el Presidente de la Republica y neutralizara asi la accién de los partidos.
Edwards creyo6 ver en Ibafez, y su ejercicio dictatorial del poder, al nuevo Portales que

salvaria al pais de la revolucion.

La vision critica del periodo parlamentario se vio reforzada desde mediados del siglo
XX por la historiografia catélica (Jaime Eyzaguirre, Gonzalo Vial) y por la historiografia
marxista (Julio César Jobet, Hernan Ramirez Necochea, Luis Vitale). Paraddjicamente,
ambas vertientes coincidieron en condenar esta etapa histérica por su caracter
oligarquico, plutocratico, por la frivolidad de su clase politica, incapaz de resolver los
problemas econdmicos y sociales que se acumulaban sin solucion, en medio de la
abundancia que so6lo ella disfrutaba. Segun esta perspectiva, el crecimiento econémico
de Chile se habria logrado durante el “régimen portaliano”, mientras que el liberalismo
de la segunda mitad del siglo habria perjudicado el crecimiento de la economia en la
medida en que el Estado habria dejado de lado las politicas de protecciéon a los
productores nacionales. Posteriormente, la riqueza del salitre se habria entregado al
capital extranjero, y lo que quedaba en el pais se habria dilapidado, perdiéndose la
oportunidad de lograr sentar las bases del desarrollo econémico. Asi, se difundié una
interpretacion econémico-social del periodo parlamentario como estéril, por ejemplo a
través de la influyente obra de Anibal Pinto, Chile, un caso de desarrollo frustrado,
publicada en 1958. De este modo, el periodo liberal y parlamentario se asoci6 al

despilfarro y a la frustracion.

Esta interpretacion anclada en la dimensidon econémico-social se sumod a la idea de la
ineficacia politica que habia planteado Alberto Edwards. De modo que, asi como
Edwards sostenia que nada habia ocurrido en Chile entre 1891 y 1918, asi mismo esta
historiografia anti oligarquica instald la idea de que nada habia quedado en el pais de
la riqueza del salitre, pues toda ella se habria gastado en frivolidades de la oligarquia.
Por cierto, todas estas lineas interpretativas confluyen en la medida en que se asientan
en una interpretacion ideolégica anti liberal y anti parlamentaria, que requiere ser

superada para poder revisar nuevamente, sin prejuicios, esta etapa histérica.

Revisién del periodo parlamentario

Tienen razoén los constitucionalistas y cientistas politicos cuando afirman que durante el

Ilamémoslo periodo parlamentario, no existi6 en Chile un régimen parlamentario
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propiamente tal. Es que el régimen de gobierno que caracteriza el periodo post
autoritario del siglo XIX, a partir de 1861, fue el fruto de un conjunto de reformas
constitucionales y electorales junto a practicas politicas, inspiradas en el liberalismo
parlamentario europeo, todas las cuales buscaban limitar las amplisimas atribuciones
que la Constitucion de 1833 le otorgaba al Presidente de la Republica, sin que
buscasen establecer expresa y directamente un régimen parlamentario. La
denominacién de esta experiencia histdrica como régimen parlamentario proviene de
los contemporaneos a ella, quienes asi lo percibieron, y que lo legitimaron sobre la
base de considerar que la representacion politica estaba radicada fundamentalmente
en el Congreso.®® Por ejemplo, en 1879 Jorge Huneeus Zegers en su obra La

Constitucién ante el Congreso sostenia que “el gobierno de Chile es parlamentario.”°

El historiador Julio Heise da inicio al periodo parlamentario en 1861, en consideracion a
estos factores. Es decir en funcion de la conciencia politica de los contemporaneos que
van interpretando la Constitucién en un sentido parlamentario. La interpretacion
parlamentaria de la Constitucion se vio reflejada en unas practicas parlamentarias —las
interpelaciones (o interrogacibn a los ministros) y los votos de censura (o
manifestacion de disconformidad de la mayoria de cualquiera de las dos Camaras con
el rumbo del gobierno)-- que se van adoptando paulatinamente; en la configuracion de
un sistema de partidos politicos; y en las reformas constitucionales y electorales que,
promulgadas en la década de 1870, buscaron limitar el poder presidencial. Las
interpelaciones no estaban contempladas en la Constitucion, pero quedaron
establecidas en el reglamento de la Camara tempranamente, en 1846, convirtiéndose
en una practica habitual a partir de la segunda mitad de la década de 1870. EIl que no
hubiese incompatibilidad entre los cargos de Parlamentario y de Ministro de Estado
ayudé a consolidar la interpretacion parlamentaria de la Constitucion de 1833, y a

expandir las practicas conducentes a materializarla.®*

En muy pocas ocasiones se dio un choque frontal entre el Presidente y el Congreso.
En ese caso, éste podia contar con el uso de las leyes periddicas. En efecto, entre las

atribuciones del Congreso, la mas poderosa eran las llamadas leyes constitucionales o

89 véase Julio Heise, Historia de Chile, ob.cit

90 Citado por Ignacio Rivadeneira Hurtado, ob.cit, p. 241.

Una excepcion en la preferencia generalizada por el régimen parlamentario, la constituye Julio
Bafiados Espinoza, profesor de derecho constitucional y ministro de Balmaceda. Véase Ignacio
Rivadeneira Hurtado, ob.cit, pp. 244-246.

®1 Julio Heise, Historia de Chile, ob.cit, parte 1.
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leyes periddicas, es decir, la aprobaciéon anual del presupuesto, y cada afio y medio del
cobro de contribuciones y de la mantencidon de fuerzas armadas de mar y tierra. Sin
ellas el gobierno se paralizaba, y eran una amenaza siempre latente al Presidente. Sin
embargo, el Congreso las utiliz6 en muy contadas ocasiones: en 1841, 1857 y 1891,
desatando, en este ultimo caso, la guerra civil, puesto que el Presidente Balmaceda se
nego a respetar esta atribucion del Congreso. Después de 1891, teniendo el Congreso

el control del proceso politico, no necesité hacer uso de ellas.

Es decir, en la década de 1860 se produce el transito al parlamentarismo desde un
presidencialismo autoritario, que, como vimos, se caracterizé por la concentracién de
atribuciones en el Presidente que ademas gobernaba permanentemente con facultades
extraordinarias otorgadas por unos Congresos compuestos de los “amigos politicos” del
Presidente. No hay que olvidar que el presidencialismo autoritario tuvo que enfrentar
dos guerras civiles, en 1851 y en 1859. Este transito al parlamentarismo se sostiene
en la conviccién que los dirigentes politicos de la época tenian de que la Unica manera
de materializar el régimen representativo era el parlamentarismo, y de que su
funcionamiento tenia que ser semejante a las practicas europeas de la época.®® Y esta
marcado por el paulatino ejercicio de unas practicas politicas propias del régimen
parlamentario, por el abandono por parte del Ejecutivo de los regimenes de excepcion
para gobernar (facultades extraordinarias y estado de sitio) y por la promulgaciéon de
significativas reformas constitucionales (1867, 1871, 1874) y electorales (1869, 1874).

No obstante el acierto interpretativo de Heise reflejado en su periodificacion que
extiende el periodo parlamentario a partir de 1861, la idea prevaleciente en la
conciencia histérica chilena es que éste comienza después de la guerra civil de 1891.
Es cierto que esta conflagracion marca un antes y un después respecto a la
concentracion de poder presidencial, en la medida en que se termina la practica de la
intervencion electoral del Ejecutivo que le permitia a éste definir la composicion de
ambas Camaras del Congreso Nacional. Una sola reforma, sumada a la conciencia
politica compartida, bast6é para ese efecto. Esta fue la ley de Comuna Auténoma®,

impulsada por parlamentarios del Partido Conservador, que dej6é en manos de los

92 Ibidem.

9% Sin embargo, Samuel Valenzuela estima que es decisiva la reforma electoral de 1890 que se
pone en préactica después de la guerra civil, porque con ella se habria introducido la camara
secreta para emitir el voto, y por tanto se habria asegurado el secreto del sufragio. Valenzuela
minimiza la préactica del cohecho electoral que fue habitual en Chile entre 1891 y 1958. Véase
Samuel Valenzuela, “La ley electoral de 1890 y la democratizaciéon del régimen politico chileno”
en Estudios Publicos N°71, 1998.

55



municipios todo el proceso electoral, a la vez que aumenté el nUmero de éstos desde
72 a 267°. El resultado fue que los partidos politicos lograron el control del proceso
electoral. De este modo, después de 1891 el Congreso, ya independiente de la
voluntad presidencial en su constitucion, se impuso sobre el Ejecutivo y lo forzé a
constituir gabinetes que reflejaran la opinién parlamentaria. De alli la rotativa
ministerial tan criticada por los analistas, y que Julio Heise relativiza al compararla con
la que existié en Chile bajo el régimen presidencial establecido en la Constitucidon de
1925.%

Es necesario hacerse cargo también de la extendida critica respecto a la ineficacia, la
esterilidad del periodo parlamentario en Chile, el cual seria la consecuencia de la
rotativa ministerial, reflejo de la frivolidad de los partidos politicos y de la falta de una

reglamentacion adecuada del régimen de gobierno.

Por una parte, Heise relativiza esta vision del parlamentarismo chileno, al constatar la
larga permanencia de los subsecretarios y jefes de servicios, a veces por varios
periodos presidenciales, los que le darian continuidad a la administracion del Estado y
a las politicas publicas. En ese contexto, Heise hace ver que muchas veces el
Presidente buscaba generar una crisis ministerial, para poder gobernar con los
subsecretarios, bajo gabinetes llamados “de administracion”; y que en otras ocasiones,
como en decisiones de politica exterior, el Presidente llegé incluso a actuar sin tomar
siquiera en cuenta al ministro del ramo.°® Este andlisis de Heise es muy iluminador e
interesante, pues obliga a volver a estudiar el funcionamiento del Estado durante el
llamado Parlamentarismo, y relativizar la inoperancia de la Presidencia de la Republica
vis-a-vis el Congreso, a la vez que da sustento a la afirmacién de Arturo Valenzuela de

que se trataria mas bien de un régimen presidencial débil.

El hecho es que este periodo histérico se caracteriz6 por un gran dinamismo con
respecto a las politicas publicas, a través de las cuales se invirtio la riqueza del salitre.
En efecto, los méas recientes estudios de historia econdmica del periodo han
demostrado que un tercio de la riqueza del salitre quedé en manos del Estado de Chile

a través de la alta tributacién impuesta a la exportacion de salitre y yodo, la que llegé

94 Julio Heise, El Periodo Parlamentario, ob.cit, p. 251
95 Julio Heise, Historia de Chile, ob.cit, pp. 285 y sgtes.
% |bidem.
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a ser mas de un 40% del valor de las exportaciones en la década de 1890, después de

la guerra civil, en pleno parlamentarismo.®’

Esta riqueza se invirti6 fundamentalmente en la construccion de lineas férreas y
dotaciobn de maquinaria ferroviaria, en la construcciéon de lineas telegréaficas, en
educacion secundaria y primaria, fundamentalmente, en obras portuarias y de
infraestructura urbana, en armamento, y en la expansion del aparato del Estado que

fue cubriendo con sus funcionarios y sus servicios todo el territorio nacional.

Si en 1890 la extension de la red ferroviaria estatal era de 1.100 kms., en 1900 era de
2.100 kms., en 1910 era de méas de 2.800 kms., en 1915 era de méas de 5.100 kms.%®
La construccion de escuelas y liceos, se reflej6 en un aumento de la matricula escolar
fiscal. El niumero de alumnos en la educacién primaria, secundaria y superior creci6 de
20.500 en 1860, a 153.000 en 1895, 291.000 en 1910, 400.000 en 1920.%° Por cierto,
aumento proporcionalmente el nUmero de profesores en el sistema escolar, y se cre6
el Instituto Pedagégico para asegurar una formacién de calidad. La creciente presencia
del Estado en todo el territorio nacional, incluyendo los nuevos territorios en el norte
salitrero, en la Araucania, en la Patagonia, fue posible por y se reflejé en el nimero de
empleados publicos; por ejemplo los del Ministerio del Interior, que incluye
intendencias, gobernaciones, estadisticas, correos y telégrafos, policias, aumentaron
de 568 en 1880 a 1.935 en 1900, 13.828 en 1919.'° La inversion en infraestructura
urbana en comunicaciones (telégrafo), pavimentacién, agua potable, alcantarillado,

alumbrado publico, acompafié al proceso de creciente urbanizacién del pais.'®*

Una evaluacion del periodo parlamentario debe reconocer que éste se caracteriza por la
vigencia irrestricta de las libertades publicas, especialmente de prensa, de reunién y de
asociacion.'®® Por eso, incluso durante toda la guerra contra Per( y Bolivia, la prensa
fue activisima vy criticé fuertemente al Ejecutivo por la conduccion bélica, el Congreso
continué con las practicas parlamentarias, por ejemplo con la interpelacion a los

Ministros de Estado para que dieran cuenta de las materias a su cargo, los

97 Véase Carmen Cariola Sutter y Osvaldo Sunkel, Un siglo de historia econémica de Chile 1830-
1930. Dos ensayos y una bibliografia. Ediciones Cultura Hispanica del Instituto de Cooperacion
Iberoamericana, Madrid, 1983, cuadro 18 p. 137.

%8 |bidem., cuadro 24-B, p. 142

% |bidem., cuadro 26 p. 143.

100 1phidem., cuadro 23 p. 141.

101 1pidem., p. 93.

102 jylio Heise, Historia de Chile, ob.cit, 5° parte, cap. 1.
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parlamentarios intervinieron en la conduccibn de la guerra, y se realizaron
normalmente las elecciones municipales, parlamentarias y presidenciales que

correspondian.

La vigencia de la libertad de prensa, de reunién y de asociacion facilité a fines del siglo
XIX y comienzos del XX, una intensa asociatividad de artesanos y obreros, en
asociaciones mutuales, mancomunales y de resistencia. Ademas de las asociaciones
catdlicas, primero de obreros, luego de estudiantes, que culminan en la Accién Catdlica
de la década de 1930. Asi también, la creacidn de un partido marxista revolucionario
como lo fue el POS convertido luego en Partido Comunista. Ademas, la libertad de
prensa vigente durante el periodo parlamentario facilitd el desarrollo de la prensa en
las provincias y de la prensa obrera, a la vez que permitié la difusion de toda una
literatura hiper critica desde fines del siglo XIX y especialmente durante la década de
1910 (con figuras como Recabarren, Alejandro Venegas, Tancredo Pinochet, entre
otros), y de un periodismo satirico de gran difusibn entre sectores medios Yy

populares.®

Durante el “parlamentarismo” el pais fue capaz de enfrentar exitosamente profundos
cambios, luego de la conquista de las provincias salitreras a Peru y Bolivia. Su
territorio se expandié hasta triplicar lo que habia sido hasta la década del 70 y la
sociedad se volvio mas compleja. Con respecto a la riqueza del salitre obtenida y
administrada durante el “parlamentarismo”, hay que destacar la capacidad del Estado
(de la clase dirigente) para retener una importante proporcion de ésta a través de la

tributacion, y para invertirla eficazmente.

Ademés de administrarse bien los recursos fiscales, este periodo se caracterizé por la
acertada conduccion de las relaciones internacionales. Se firmaron tratados de paz
con los paises vecinos: con Argentina se firmé el tratado de limites en 1881 y en los
anos siguientes se fijaron con precision los hitos de dicha frontera; en 1898 se resolvié
por la via diplomatica el problema de la Puna de Atacama; en 1902 se firmé un tratado
general de arbitraje para la resolucion de los problemas limitrofes entre Chile y
Argentina. Después de la guerra se firmé la paz con Perd en 1883, y con Bolivia se

firmd un pacto de tregua en 1884 y un tratado definitivo en 1904.

103 yéase Sofia Correa Sutil et.al., Historia del siglo XX chileno. Balance paradojal (Santiago,
Editorial Sudamericana, 2001), primera parte.
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Para evaluar el periodo parlamentario también hay que mirar la importancia que tuvo
el “parlamentarismo” en la formacidon y consolidacion de los partidos politicos chilenos.
Si bien tradicionalmente se ha fechado su inicio en la “cuestion del sacristan” (1856),
en una primera etapa mientras no se desmantelara el autoritarismo presidencial, no
fueron mas que circulos en torno a ciertas personalidades, el Presidente, uno u otro de
sus ministros, el Arzobispo, Montt, Varas. Durante el “parlamentarismo” se produce
una creciente estructuracion de los partidos y se consolidan sus vinculos con la
ciudadania.’®® Por ejemplo, desde 1864 comienza a haber propaganda politica,
concentraciones publicas, movilizacién del electorado.’®® En este proceso tuvieron
enorme importancia las reformas electorales que van ampliando el universo electoral y

que intentan liberar a los procesos electorales de la intervencion del Ejecutivo.

La ley electoral de 1874 que establece la presuncion de derecho de que quien sabe leer
y escribir tiene la renta necesaria para votar, permite ampliar muchisimo el universo
electoral: se duplica entre 1873 (49.000) y 1876 (106.000), y se triplica para 1879
(150.000). Es decir, votaban unos 150.000 hombres, alrededor de un 7% de la
poblacién, correspondiente a un 30% de los hombres adultos, con una tasa de
alfabetismo de varones adultos de un 35%.° En el siglo XX, hasta antes de la
votacion femenina y de la ley de 1962 que obligd a inscribirse, la proporcion de
electorado era de un 9% de la poblacion.'®” Ello nos da una idea de la magnitud de la

movilizacion electoral en el periodo “parlamentario”.

Ademas, las reformas electorales de 1874 establecen el voto acumulativo (cada elector
tiene tantos votos como candidatos a elegir, y los puede acumular en uno solo) en
elecciones de diputados (a partir de 1890 se amplia a todas las elecciones). Ello
permite elegir candidatos minoritarios, como fue el caso de Emilio Recabarren en
Iquique. Es muy interesante la consecuencia que esta reforma tiene en la organizacion

de los partidos pues los obliga a calcular con precisién en qué candidatos se van a

104 yvéase Samuel Valenzuela, “Origenes y transformaciones del sistema de partidos en Chile” en
Estudios Publicos N° 58, 1995; y “Hacia la formacién de instituciones democraticas: practicas
electorales en Chile durante el siglo XIX” en Estudios Publicos N° 66, 1997.

105 julio Heise, El Periodo Parlamentario, ob.cit, p. 36.

106 yyéase Samuel Valenzuela, “Hacia la formacién de instituciones democraticas” ob.cit, pp. 220,
232

107 véase Sofia Correa Sutil, Con las riendas del poder. La derecha chilena en el siglo XX
(Santiago, Sudamericana, 2004, pp. 72-73.
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concentrar cudntos votos, para no perder candidatos que podrian ser elegidos.'®® Y ese
calculo se puede luego materializar porque hay una significativa proporcién del voto
que se cohecha (se compra). Entonces, los partidos tienen que tener redes locales,
agentes partidistas, capaces de hacer bien los célculos y de distribuir los votos
correspondientes entre los sufragantes cohechados. Por lo tanto, el cohecho es un
elemento constitutivo del sistema electoral que obliga a establecer redes partidistas
bien asentadas, con dirigentes de nivel intermedio confiables, en todas las localidades
del pais, que son quienes reciben el dinero, compran los votos, distribuyen los votos
comprados entre los candidatos de la lista, verifican que el elector cohechado cumpla
con su parte, paga, organiza las fiestas del dia de la eleccién y las concentraciones

previas.

También la eleccidon indirecta del Presidente obliga a los partidos a tener un ndmero
significativo de dirigentes intermedios, por departamento, los electores del Presidente,
los cuales debian ser muy confiables para que mantuvieran su voto posteriormente en

la eleccién realizada por el colegio electoral.

La reforma electoral de 1874 entrega a las Juntas de Mayores Contribuyentes (en vez
de la Municipalidad controlada por el Ejecutivo), la inscripciéon, la organizacion de la
eleccion, el recuento de los votos y la calificacion de las elecciones. Esta disposicion
obliga a los partidos a organizarse a nivel local, para conformar las Juntas de Mayores
Contribuyentes y para nombrar apoderados de mesa. Habia que inscribirse antes de
cada eleccién, de modo que también los partidos tenian que movilizar a sus seguidores
para que se inscribieran, y tenian que estar atentos, en cada comuna, de las

inscripciones de los seguidores de otros partidos, para evitar fraudes.**®

Después de la guerra civil de 1891, la Ley de Comuna Autébnoma, que tiene propdsitos
y efectos electorales, aumenta de 72 a 267 el numero de comunas en Chile, de modo
que todo este aparataje electoral que hemos descrito tiene que reproducirse en cada

una de las méas de 250 comunas del pais.

198 samuel Valenzuela, “Origenes y transformaciones del sistema de partidos en Chile” ob.cit,
pp. 24, 25.
109 samuel Valenzuela, “Hacia la formacién de instituciones democraticas”, ob.cit, p. 224
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Las relaciones entre la dirigencia de los partidos, es decir los parlamentarios, y las
bases partidistas eran de caracter clientelisticas.'’® Pero es ese mismo clientelismo el
que permite procesar en el centro del poder politico las demandas locales, asi como
también las peticiones personales de multiples indoles, incluidas candidaturas a nivel

municipal.

Este tejido social-politico, parte esencial del “parlamentarismo” chileno, es el que ha
permitido que la politica chilena se haya estructurado a través de partidos y no de
movimientos populistas, como en la mayoria del continente, como lo ha hecho notar
Arturo Valenzuela''?. Desde entonces, los partidos han sido los més eficaces canales de
representacion ciudadana. Por lo mismo, ya es hora de tomar distancia de la critica
cerrada al “parlamentarismo” chileno y comenzar a mirar sus aportes al desarrollo
politico de Chile, no siendo menor aquél del equilibrio entre un Ejecutivo que
administraba y un Congreso que representaba el sentir y las demandas de una

pluralidad social extendida a lo largo del pais.

No es de extrafiar entonces la amplisima legitimidad que tuvo el régimen
parlamentario en los partidos politicos del periodo. No obstante, la literatura critica
que caracteriza a la producciéon intelectual de la segunda década del siglo XX, y la
conciencia que tuvieron los dirigentes politicos sobre la necesidad de reformar el
régimen parlamentario, éstos no se plantearon su sustitucién por un régimen
presidencial, excepto en los discursos de Arturo Alessandri como Presidente. De hecho,
en 1925 se esperaba introducir reformas a la Constitucion del 33 para poder hacer mas

operativo el régimen parlamentario.

Sin embargo, se habia comenzado a difundir un discurso fuertemente anti-oligarquico,
que arrastrd consigo también al régimen parlamentario, al cual se le culp6 de todos los
males del pais, en concreto de los males sociales (la cuestion social) y la
desvalorizacibn monetaria. Las nuevas generaciones de intelectuales, con una
impronta nacionalista (tanto Alberto Edwards como Alejandro Venegas, por ejemplo),
van a construir el discurso critico del parlamentarismo, a la vez que celebratorio del
presidencialismo autoritario que le antecede, mitificando a la figura de Portales, para
de ese modo poder legitimar una nueva fase presidencialista, centralista y autoritaria.

El descontento antioligarquico y antiparlamentarista de ciertos segmentos de los

110 julio Heise, El Periodo Parlamentario, ob.cit, Cuarta Parte.
111 ver supra p. 71.
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sectores medios incluyé también a la oficialidad joven del ejército. Ellos van a hacer
alianza con aquellos nuevos dirigentes de los partidos que querian hacerse un lugar

desplazando a quienes tenian el control partidario, por ejemplo, Arturo Alessandri.

El ejército y la voluntad politica de Alessandri terminaron imponiendo una Constitucion
presidencialista.112  Los partidos conservador, radical y comunista llamaron a
abstenerse en el plebiscito que la ratificaria. De hecho, la abstenciéon superé el 50%
del universo electoral. Fue la practica politica la que terminé legitimando a la nueva
Constitucién. Pero, ya hemos visto, la evaluacién que los analistas hicieron a fines de
la década de 1980 y principios de los afios 90, sobre el régimen presidencial y la
Constitucion de 1925 fue lapidaria: el presidencialismo que en ella se establecid, y que
se fue acentuando en las reformas que se le hicieron, habria llevado al pais al golpe de

Estado de 1973, y con éste, al derrumbe de la democracia.

12 goffa Correa Sutil et.al., Historia del siglo XX chileno, ob.cit, p. 100.
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CAPITULO TERCERO: ANALISIS COMPARADO DE SISTEMAS POLITICOS
PARLAMENTARIOS (REINO UNIDO, ESPANA E ITALIA)®

1. Antecedentes Generales de los Sistemas Parlamentarios

Los sistemas parlamentarios se caracterizan por la preponderancia del Parlamento en
el régimen de gobierno, existiendo una estrecha relacion entre éste y el Ejecutivo. La
formacién del gobierno y su permanencia en el poder depende de la confianza del
Parlamento, el que cuenta con importantes mecanismos para evaluar la gestion

gubernamental.

La centralidad del Parlamento en estos regimenes y la relacion de éste con los otros
poderes del Estado depende de la institucionalidad establecida por la costumbre (Reino
Unido) o por la Constitucién y las leyes (Espafa e lItalia), pero de manera mas

significativa dependera del funcionamiento del sistema de partidos politicos**.

Hecha esta prevenciéon, se pueden sefialar como caracteristicas del régimen
parlamentario clasico las siguientes*®:
a. Comprende tres principales érganos entre el ejecutivo y el legislativo: el Jefe de
Estado, el Jefe de Gobierno y el Parlamento.
b. Existe un ejecutivo bicéfalo, con un Jefe de Gobierno y un Jefe de Estado.
Gobierna el Gabinete encabezado por un Primer Ministro.
d. El Primer Ministro es el lider del partido o de la coalicibn de partidos que
conforma la mayoria parlamentaria, y los miembros del Gobierno son todos o
en su mayoria miembros del parlamento (Holanda y Noruega son excepciones a
este Ultimo principio).
e. Es necesaria la confianza expresa del Parlamento para ejercer funciones de
gobierno.
f. ElI mandato del Gobierno se circunscribe al periodo de la legislatura
parlamentaria, aunque puede culminar antes, si la mayoria parlamentaria le

revoca la confianza.

113 ge agradece especialmente la colaboracién de Paz Irarrazabal para la elaboracién de este
capitulo.

114 pasquino, Gianfranco. Los poderes de los jefes de gobierno. Editorial Prometeo, Buenos Aires,
2007, pp.10.

H15En base a la caracterizacion de Planas, Pedro. Regimenes Politicos Contemporaneos. Fondo De
Cultura Econémica, Segunda Edicién, Peru, 1997, pp. 114.
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g. El Parlamento, en caso de acordar un voto de censura o de desconfianza, puede
obligar a dimitir al Jefe de Gobierno o al Gobierno en pleno y elegir a un nuevo
Gobierno sin mediar eleccién popular.

h. En caso de romperse la identificacion entre Gobierno y mayoria parlamentaria,
el primero puede disolver el Parlamento (o una de las CaAmaras, generalmente)
s6lo con el propésito de convocar a nuevas e inmediatas elecciones
parlamentarias, a fin de que el electorado dirima entre los grupos partidarios

que integran el Parlamento.

Paises con régimen de gobierno parlamentario, son, entre otros, Alemania, Austria,
Espafia, Gran Bretafia, Holanda, Irlanda, Israel, Italia, Noruega, y Suecia. Reino Unido,
Espafia e Italia son democracias parlamentarias, que en el caso de los dos primeros
paises operan dentro de una monarquia constitucional. Para este andlisis se ha

revisado fundamentalmente los regimenes del Reino Unido, Espafia e Italia.

El sistema politico de Esparfia e ltalia se encuentra configurado de manera importante
en sus Constituciones, la espafiola de 1978 y la italiana de 1947. El Reino Unido, por
su parte no cuenta con una constitucibn escrita sino con una de caracter
predominantemente consuetudinaria, lo que da mayor flexibilidad al régimen

parlamentario.**®

El Jefe de Estado corresponde al Rey en el Reino Unido y Espafa, y al Presidente de la
Republica, elegido por el Parlamento, en el caso de Italia. Entre las funciones mas
relevantes del Jefe de Estado, en su relacién con los demas poderes, se encuentra su
participacion en el nombramiento del Gobierno, la convocatoria de las camaras del
Parlamento, y la solicitud de su disolucién. Participa, también, en el proceso de
formacién de la ley donde destaca su poder de veto y promulgacion de las leyes
aprobadas por el Parlamento. Sin embargo, el Jefe de Estado puede carecer de

responsabilidad politica por lo que su real importancia en el régimen politico depende

116 | a composicién y los poderes de las instituciones gubernamentales y los derechos de los
ciudadanos, se hallan reconocidos en una serie de leyes basicas — como la Carta Magna de 1215,
la Declaracién de Derechos de 1689 y las Leyes sobre el Parlamento de 1911 y 1949-, los
principios de derecho comun, las costumbres y las convenciones. El hecho que la Constitucién no
esté escrita tiene dos importantes consecuencias: primero, la hace completamente flexible
pudiendo ser modificada por el parlamento de la misma forma que las otras leyes mediante
mayoria regulares. En segundo lugar, implica que no exista revision judicial de las leyes,
gozando el parlamento de autoridad Ultima y soberana.
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de su prestigio como un ente de consenso y unién entre los distintos poderes del

Estado.

El Gobierno, por su parte, dirige la politica nacional y la administracion del Estado. El
Jefe de Gobierno es el Primer Ministro para el caso de Reino Unido, Presidente de
Gobierno en Espafia y Presidente del Consejo de Ministros en Italia. Estos son elegidos
por el Parlamento y generalmente seran los lideres del partido mayoritario. Al igual
que para su eleccién, el Primer Ministro necesita contar con la confianza del
Parlamento para mantenerse en el poder. El Primer Ministro elige y remueve a los
demas Ministros que integraran su gabinete o consejo de Ministros, quienes pueden
ser parlamentarios, y generalmente representaran la distribucion de fuerzas politicas
existente en el Parlamento. (En el caso de Reino Unido el gabinete en su totalidad
corresponde a integrantes del partido mayoritario habiendo sido excepcional en la
historia inglesa gabinetes de coalicion). El Gabinete, por regla general responde

politicamente de manera conjunta ante el Congreso.

El principal 6rgano en los sistemas parlamentarios, el Parlamento, esta formado por
dos camaras, siendo la con mayor legitimidad democrética la Camara de los Comunes
(Reino Unido) o de Diputados (Espafia e Italia, aunque en estos paises las diferencias
entre las camaras son menores). Las principales funciones del Parlamento son legislar,

fiscalizar al Gobierno y discutir los mas relevantes temas del acontecer nacional.

Existe un estrecho vinculo entre las actividades que desempefian el Parlamento y el
Gobierno. Asi, los Ministros desempefian de forma simultanea el cargo de
parlamentario, el gobierno participa activamente en el proceso de creacion de leyes vy,

en conjunto con el parlamento, formulan las mas importantes politicas de gobierno.

Un altimo aspecto a destacar de estos paises es que su sistema de partidos politicos es
predominantemente de caracter bipartidista. Si bien existen multiples partidos
politicos, la participacion de la gran mayoria de éstos en el parlamento es marginal,
concentrandose el poder en los dos partidos mayoritarios (o coaliciones en el caso de

Italia).
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2. Relaciones entre Ejecutivo y Legislativo

2.1 Facultades del Ejecutivo

El Ejecutivo en los sistemas parlamentarios estudiados, estd encabezado por un
Gabinete conformado por parlamentarios perteneciente al partido politico mayoritario.
El Gabinete lleva a cabo su programa de gobierno principalmente a través de las
iniciativas legislativas y logrando acuerdos y compromisos con los demas partidos
politicos en el Parlamento. El ejercicio simultaneo de las funciones de Ministro y
parlamentario otorga gran injerencia al gobierno en toda la actividad parlamentaria. En
el caso de Esparfia e Italia, a pesar de que los Ministros puedan no ser parlamentarios,
estos tienen acceso a las sesiones de las CAmaras y a sus Comisiones y la facultad de
hacerse oir en ellas. La compatibilidad de los cargos de Ministro y parlamentario es una
medida légica, segin Martinéz Sospedra®'’, pues el Gobierno debe estar en
condiciones de defender su politica ante el Congreso y, como expresion que es de la
mayoria, resulta conveniente que sino todos, al menos la mayor parte de sus

miembros formen parte de la misma.

Iniciativa legislativa

En los sistemas parlamentarios tanto el Gobierno como las camaras cuentan con
iniciativa legislativa, sin embargo ésta suele ejercerse mayoritariamente por el
Gobierno. En el caso de Espafia e Italia el Ejecutivo cuenta con iniciativa exclusiva en

materia de presupuesto (articulo 134.1 Constitucién Espariola).

En el Reino Unido cuando los proyectos de ley son del Gabinete se les denomina
government bill. Cada afio, el Gobierno informa al Parlamento de sus planes para una
nueva legislacion en el Discurso de la Reina. La nueva legislacion se introduce como
proyectos de ley y debe ser debatido y aprobado por el Parlamento antes de que pueda

convertirse en una ley del Parlamento.

En cuanto a la concentracibn de la iniciativa legislativa en manos del gobierno,
Pasquino sefiala que desde 2002 al 2007 el 94% de las propuestas de ley del Gobierno

del Reino Unido fueron aprobadas frente al 2% de los proyectos de ley del Parlamento;

17 Martinez Sospedra, Manuel. Las Instituciones del Gobierno Constitucional. Fundacién
Universitaria San Pablo, C.E.U, Segunda Edicién, Valencia, 1994, pp. 66
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en Espafa las propuestas de ley del Gobierno aprobadas correspondieron al 92% y en

Italia al 75%0.18

Poder de veto

En los paises estudiados se atribuye al Jefe de Estado la sancién de las leyes, pero en
la practica constituye un mero acto ceremonial, sin que exista un ejercicio real de
poder de veto. En Espafia y en el Reino Unido, el Monarca sélo cumple con la

formalidad de la sancién de la ley.

En Italia, existe lo que se conoce como “veto suspensivo”, un método de control por
parte del Jefe de Estado, el cual asumird la forma de un mensaje en el que se
contenga la exposiciéon de los motivos que han inducido al Jefe del Estado a requerir
una reconsideracion de la ley. La Constituciobn en su articulo 74 sefiala que el
Presidente de la Republica, antes de promulgar una ley, podra, mediante mensaje
razonado, pedir a las Camaras una nueva deliberacion. Si las Camaras aprueban
nuevamente la ley, ésta debera ser promulgada. Este reenvio de un proyecto de ley no

es un obstaculo insuperable, sino que mas bien que retrasa la promulgacion.

Facultad para legislar

El gobierno cuenta con poder reglamentario para llevar adelante su programa de
gobierno expresado en las leyes dictadas por el Parlamento. Ademas, los tres paises

estudiados contemplan mecanismos de delegacion de la facultad legislativa.

En el Reino Unido, el gobierno puede solicitar al Parlamento autorizacion para dictar
legislacion delegada, para lo cual debe dictar una ley autoritativa donde se establecen
los correspondientes mecanismos de control del Parlamento de esta autorizaciéon. Por
convencioén, hay materias indelegables, especialmente las que atafien al ejercicio fiscal.
El Gobierno que ha sido autorizado por el Parlamento presenta el texto de la ley a la
Camara de los Comunes donde se publica en la gaceta interna del Parlamento, pero sin
entrar en vigor. Desde su publicacidon rige un periodo de suspenso y control de la
delegaciéon, que dura entre 30 y 40 dias. En ese lapso, el control de la legislaciéon

delegada puede ejercerse bajo dos métodos. Uno es el consentimiento tacito que no

118 pasquino, Gianfranco. Ob.cit. Nota 114. pp. 68
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exige pronunciamiento afirmativo de ninguna de las Camaras. Cualquier representante
puede, sin embargo, objetar el proyecto y solicitar su debate. Si nadie lo objeta, se
presume el consentimiento y la ley entra en vigor una vez terminado el plazo de
suspension. El otro método de control exige pronunciamiento expreso de ambas

cadmaras. La ley autoritativa especifica qué tipo de control es necesario.

En Espafa, las Cortes Generales pueden delegar en el gobierno la potestad de dictar
normas con rango de ley sobre materias que no digan relacion con derechos
fundamentales y libertades publicas, régimen electoral, y demas que la Constitucion
seflale como materias de leyes organicas. Esta delegacién debe ser expresa, para una
materia concreta y con fijacibn de plazo para su ejercicio. (articulo 82 CE) Las
disposiciones del Gobierno que contengan legislacion delegada se denominan Decretos

Legislativos. (articulo 85 CE)

En Italia, el ejercicio de la funcion legislativa puede ser delegado al Gobierno
especificandose los principios y criterios directivos, y por un plazo limitado y para
objetivos determinados. Cuando, en casos extraordinarios de necesidad y urgencia, el
Gobierno adopte, bajo su responsabilidad, medidas provisionales con fuerza de ley,
deberda presentarlas a las Camaras ese mismo dia para su conversion. Los decretos
perderan toda eficacia desde el principio si no fueren convertidos en leyes dentro de

los 60 dias desde su publicacién. (articulo77 CI)

Disolucién del parlamento

La institucién de la disolucion del Parlamento es la facultad del Gobierno para poner fin
al Parlamento prematuramente, provocando nuevas elecciones. Este es, en principio,
un mecanismo de equilibro, constituyendo un contrapeso frente al voto de censura del

Parlamento sobre el Gobierno.

En el Reino Unido el Primer Ministro puede disolver con libertad el Parlamento, lo que
constituye un poder politico que en la practica no se ejerce contra el partido de
mayoria a que pertenece el Primer Ministro sino que, por el contrario, para su
fortalecimiento. Es asi como se decide por nuevas elecciones cuando las encuestas

resultan favorables al partido.**®

119 planas, Pedro. Ob. Cit. nota 115, pp.150
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Igual cosa sucede en Esparfia, donde el Gobierno intenta aprovechar las circunstancias
favorables para incrementar su mayoria parlamentaria.’®® La Constitucion espafiola
contempla dos formas de disolucion, por una parte la disolucién de ambas cAmaras y la
convocatoria a elecciones que se produce cuando trascurrido dos meses contados
desde la primera votacién de investidura del Presidente, ningun candidato hubiese
obtenido la confianza del Congreso. Por otra parte la disolucién puede ser provocada
de manera facultativa por el Presidente afectando sélo al Congreso, sélo al Senado o
como ocurre normalmente a ambas Céamaras simultdneamente. El Presidente con
libertad puede ejercer esta facultad, habiendo oido al Consejo de Ministros, estando
sujeto a limites puntuales. El derecho a disolucién no puede ejercerse en tres
supuestos temporales: cuando esté en tramite una mocion de censura (articulo 115.2
CE), cuando se halle en vigor cualquiera de los estados excepcionales previstos en la
Constitucioén (articulo 116.5 CE) y cuando no haya trascurrido un afio desde la anterior
disolucién (articulo 115.3 CE). Luego, es necesario que el decreto de disoluciéon
contenga la fecha de convocatoria de elecciones (articulo 155.1 CE). Disolucién y
elecciones forman asi parte del mismo mecanismo de renovacion democréatica del

poder.

En Italia, la disolucién del Parlamento es una facultad que se otorga al Presidente de la
Republica de acuerdo al articulo 88 de la Constitucion, el cual esta sélo obligado a
escuchar los Presidentes de las Camaras. En la practica esta es una decisiéon conjunta
del Presidente con el Gobierno, y puede surgir como un mecanismo de solucién de una
crisis institucional por iniciativa del Parlamento, del Gobierno o del mismo Jefe de
Estado. La Constitucidén agrega en este punto que el Presidente no podra ejercitar esta
facultad en los ultimos seis meses de su mandato, salvo que estos coincidan con los
ultimos seis meses de la legislatura. Con esto se busca evitar que el jefe de Estado

pueda usar este poder para favorecer su reeleccion.

2.2 Facultades del Legislativo

El Parlamento en los sistemas parlamentarios tiene mdultiples funciones. Es el principal

6rgano deliberativo, donde se generan las mas importantes directrices de la actuacién

120 galaguer Callején, Francisco (coordinador). Derecho Constitucional. Tomo 11, Editorial Tecnos,
Segunda Edicion, pp. 451 y 452.
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gubernamental, la sede donde se desarrolla el procedimiento legislativo y se ejercen

los mecanismos de fiscalizacién del gobierno.

Facultades para legislar

En los sistemas estudiados el Parlamento es responsable de la aprobacion de nuevas

leyes. Debatir y legislar son de las funciones mas importantes del Parlamento.

En el Reino Unido, por regla general, la tramitacién de un proyecto se inicia en la
Camara de los Comunes, actuando la Camara de los Lores como revisora. Se realiza
una triple lectura de los proyectos en cada una de las CAmaras, una primera general y
luego se aprueba el proyecto en una segunda lectura. A continuacién pasa a las
comisiones, luego de lo cual se debate por ultima vez en las Camaras y se somete a
votaciéon. Si hay diferencias entre la Camara de los Comunes y los Lores se forman
comisiones mixtas, sin embargo el poder de resistencia de los Lores es reducido. Los
Lores no pueden oponerse a un proyecto de naturaleza financiera y respecto de los

demas proyectos s6lo pueden retrazar su entrada en vigencia por dos afos.

En Espafa los proyectos de ley pueden iniciarse en el Congreso o el Senado, aunque la
regla general es que se inicien en el primero. La Mesa evalUa el proyecto y declarado
admisible se publica y comienza a correr el plazo de indicaciones que pueden efectuar
los parlamentarios. Luego de trascurrido el plazo de indicaciones el proyecto se remite
a la Comisién que corresponda segun la materia que trata el proyecto. La Comisiéon
discute el proyecto y dicta un Dictamen con su opinién que es enviada al Pleno. La
discusion en el pleno se inicia, por regla general, con la defensa que hace el Gobierno
de su proyecto y con la exposiciéon del Dictamen de la Comisién. Luego el proyecto
pasa al Senado quien puede vetarlo o enmendarlo, aunque en la practica el Congreso

puede revertir estas decisiones del Senado.

En Italia todo proyecto de ley es presentado a una de las Camaras siendo
posteriormente examinado por una Comisién y luego por la Camara en pleno, que
aprobard articulo por articulo y en una votacion final. Luego el proyecto pasa a la otra
camara, siendo necesario que el texto sea adoptado por ambas camaras en términos
idénticos. La aprobacion requiere de mayoria simple. Para que la iniciativa legislativa

pueda ser finalmente ley, requiere del control por parte del Jefe del Estado, quien
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podra pedir a las Camaras una nueva deliberacion. Si las Camaras aprueban

nuevamente la ley, ésta debera ser promulgada y posteriormente publicada. ***

Mocidn de censura

En los sistemas parlamentarios el Gobierno necesita contar con la confianza del
Parlamento para mantenerse en el poder. El Parlamento tiene la posibilidad de retirar
la confianza que ha dispensado al Gobierno sustituyéndolo por otro. En estos
regimenes, puede distinguirse sistemas de censura al gobierno estrictamente
reglamentadas (como es el caso de Esparia e Italia) y el sistema del Reino Unido donde
se ha desarrollado junto a la tradicional censura parlamentaria otros mecanismos a
través de los cuales el Parlamento puede provocar la dimisién del Gabinete, lo que

ocurre por ejemplo cuando el gobierno pierde una votacion legislativa de relevancia.

En el Reino Unido existe, en primer lugar, el mecanismo de censura tradicional. El
gobierno necesita mantener la confianza de una mayoria en la Camara de los
Comunes, si la CAmara vota manifestando que no confia en el Gobierno, se sustituye el
Gabinete. Este mecanismo no tiene gran relevancia practica como mecanismo de
control debido a la identificacién entre la mayoria parlamentaria y el gobierno donde la
sustituciéon del Primer Ministro ocurre por medio de acuerdos entre los miembros del
partido mayoritario. Asi, por lo general el Primer Ministro dimite de su cargo pasando a
ocupar su lugar otro miembro del mismo partido mayoritario. Como explica Planas la
censura es un instrumento casi inofensivo, y salvo por la caida de Callaghan en 1979
esta lejos de ocasionar el derrumbe del gobierno, siendo su objetivo mas bien generar

la atencién del electorado para revertir preferencias politicas.*??

Otra forma alternativa de censura al Gobierno es la mocién de no confianza presentada
tras el debate y la exposicion programatica del Gobierno durante el Discurso de la

Reina. Planas'®®

muestra como de las 21 votaciones pro censura efectuadas desde
1941, el instrumento mas relevante ha sido la derrota sufrida por el Gobierno al
presentar un proyecto de ley relevante para su gestion (que en 7 ocasiones provoco la
dimisién del Gobierno), asi como la mocién de no confianza presentada tras el discurso

de la Corona y los rechazos a leyes de presupuesto. Las mociones de censura explicitas

121pjzorusso, Alessandro, ob.cit., pp. 237.
122 planas, Pedro. Ob.cit. pp. 177
123 planas, Pedro. Ob.cit. pp. 178.
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s6lo han prosperados en tres oportunidades 1841, 1857 y 1979. La ultima de éstas fue
presentada por Margaret Thatcher y los conservadores contra la colisién laborista-
liberal, presidida por Callaghan. Ahora, en relacibn a los efectos que genera una
censura, esto es dimision del gobierno o disolucién de la Camara, en 15 casos el

gobierno dimitié. En los seis casos restantes el Gobierno disolvié la CaAmara.

Espafia, por su parte, recoge las técnicas de lo que la doctrina ha denominado
“parlamentarismo racionalizado”, que supone reducir las exigencias de la
responsabilidad politica del Gobierno a supuestos muy concretos y juridicamente
formalizados. Las mociones de censuras estan estrictamente reguladas en la
legislacion espafiola. De esta forma se configura un sistema racionalizado en donde la
confianza del Parlamento se presume a menos que a través de uno de los dos
mecanismos constitucionalmente previsto, se demuestre que se ha roto la relacién
fiduciaria que mantiene Gobierno y Parlamento. Ademas la viabilidad del Gnico de esos
dos mecanismos que no depende de la voluntad gubernamental, la mocién de censura,
se reduce seriamente con las exigencias de que se incluya un candidato alternativo y

de que alcance la sumatoria absoluta del Congreso como se explicara a continuacion.

En Espafa pueden distinguirse dos especies de mociones de censura, una primera, de
iniciativa del Presidente y que se denomina “cuestion de confianza”, y la generada por
los Diputados que puede dar lugar a un voto de desconfianza constructivo. En ambos
casos la consecuencia de la aprobacién de la mocidén es la dimisién del Gobierno. El
ejercicio de las censuras corresponde al Congreso de Diputados, quedando excluido el

Senado

La “cuestion de confianza” estd regulada en la Constitucion espafiola como una
facultad del Presidente del Gobierno. Este plantea por si solo una cuestion de confianza
ante el Congreso, sin otro tramite que la consulta no vinculante del Consejo de
Ministros, toda vez que fue al Presidente y no al Gobierno a quien la Camara otorgé su
confianza. El Presidente puede plantear ante el Congreso de los Diputados la cuestion
de confianza sobre su programa o sobre una declaracidon de politica general, (articulo
112 CE) no sobre un proyecto de ley como ocurre en Reino Unido. Como ha sefialado
Balaguer'?* existen circunstancias en la vida politica en que el gobierno puede apreciar

que, para seguir ejercitando sus funciones con eficacia o para acometer una decision

124 Balaguer Callejon, Francisco, ob.cit. pp.448.
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politica de transcendental importancia, precisa previamente renovar la confianza del

Parlamento.

La confianza se entendera otorgada cuando vote a favor de la misma la mayoria simple
de los Diputados (articulo 112 CE) lo cual significa que mientras que para cambiar el
Gobierno es menester obtener la mayoria absoluta de los miembros de la Camara,
como se describira, para revalidar la confianza al Gobierno basta con que, de entre los
Diputados que asistan a la votacion, voten mas a favor del Gobierno que en contra de
él. La posibilidad de revalidar la confianza parlamentaria al Gobierno por mayoria
simple es congruente con la eventualidad de que la investidura tenga lugar por
mayoria simple. Todo lo cual configura un sistema encaminado a asegurar la
estabilidad gubernamental y en el que se entiende que el Gobierno goza de la
Confianza parlamentaria salvo que la mayoria del Congreso manifieste expresamente
su desconfianza. Si el Congreso niega su confianza al Gobierno, éste presentara su
dimisién al Rey, procediéndose a continuaciéon a la designacion de Presidente del
Gobierno, segun el procedimiento de consultas a los partidos para la nominacién que

efectle el Rey (articulo 114.1).

El segundo mecanismo de censura contemplado en la Constitucién es el voto de
desconfianza constructivo, mecanismo que tiene su origen en Alemania de la post
guerra surgiendo como una respuesta a la inestabilidad gubernamental sufrida durante
la Republica de Weimar (1919-1933).'%° La Constitucién espafiola en el articulo 113.1
establece que “el Congreso de los Diputados puede exigir la responsabilidad politica del
Gobierno mediante la adopcién por mayoria absoluta de la mociéon de censura”. La
mocién debe presentarse mediante un escrito motivado, firmado por al menos por la
décima parte de los Diputados, y habrad de incluir un candidato a la Presidencia del
Gobierno. (articulo 113. 2 CE) Estos dos dultimos requisitos suponen importantes
obstaculos para la viabilidad de la mocién, y en consecuencia, resguardan la
estabilidad del sistema. Para que la mocién de censura prospere, el Reglamento de la
Camara exige la obtencion de la mayoria absoluta del Congreso de Diputados, esto es,

el voto mas uno de los que forman la Camara.

125 por este mecanismo cualquier canciller aleman puede ser expulsado por una mayoria
absoluta de los miembros del Bundestag votando una mocidn presentada contra él, siempre y
cuando una mayoria de los miembros sea capaz de elegir a otro canciller dentro de las siguientes
48 horas. Pasquino, Gianfranco. Ob.cit. nota 114 pp. 51-53.
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Si el Congreso adopta una mocién de censura, el Gobierno presentara su dimision al
Rey y el candidato incluido en aquella se entendera investido de la confianza de la
Camara. El Rey le nombrara automaticamente Presidente del Gobierno (articulo 114.2
CE). Si la mocién de censura no fuere aprobada por el Congreso, sus signatarios no
podran presentar otra durante el mismo periodo de sesiones (articulo 113. 4 CE).
Martinez Sospedra sefiala que la figura de la mociéon de censura constructiva obedece
al deseo de salvaguardar al maximo la estabilidad del Gobierno y en particular busca
mantener a un Gobierno minoritario enfrentado a una mayoria “negativa”, es decir,

una mayoria que seria incapaz de sostener un Gobierno.*?®

Este mecanismo sélo ha sido usado en dos ocasiones en Espafia desde su
incorporacion en la Constitucion de 1978, sin embargo como explica Pasquino cumple
una importante funcién disuasiva.*®’ En el sistema constitucional espafiol la mocién de
censura es el Unico procedimiento mediante el cual el Congreso de los Diputados

puede manifestar, a iniciativa propia, la pérdida de confianza en el Gobierno.

Por ultimo, en Italia se distingue entre mocién de censura que puede ser presentada
por el Gobierno o los parlamentarios (articulo 94 CIl) y la “cuestibn de confianza”
planteada por Gobierno a propdsito de un determinado acuerdo parlamentario (articulo

116 del Reglamento de la Camara).

La mocidon de censura presentada por parlamentarios debera contar con la firma de al
menos una décima parte de los componentes de una Camara y que no podra discutirse
sino tres dias después de su presentacion (articulo 94.3 CIl). Por su parte, los
reglamentos parlamentarios prevén junto a la mociéon de censura, presentada por el
Gobierno o por la mayoria parlamentaria, la cuestiéon de confianza que habra de ser
planteada por el gobierno a propésito de la aprobacién de una iniciativa legislativa
concreta, de una enmienda u otro acto parlamentario en particular. Si no se presenta
como cuestion de confianza, la Constitucidon establece que no comportara la obligacién
de dimitir el voto contrario de una de las cadmaras o ambas sobre una propuesta del
gobierno, sin embargo lo cierto es que se habra generado una crisis donde el gobierno

probablemente vea reclamada politicamente su dimisién. Debe tenerse presente en

126 Martinez Sospedra, Manuel. Ob. Cit nota 117. pp. 67.
127 pasquino, Gianfranco. Ob.cit. nota 114 pp. 53 y 54.
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este punto que nada impide al Presidente del Consejo presentar su dimisién y la de su

gobierno cuando lo considere oportuno. *?8

Censura individual de los Ministros

La censura al gobierno provoca la dimision del Gabinete en su conjunto, sin embargo,
se han desarrollado vias alternativas para que el cuestionamiento de la labor de un
Ministro so6lo tenga efectos sobre éste. Ahora bien, lo que efectivamente nunca ocurre
en estos sistemas es que la censura al primer Ministro no genere la dimisiéon de todo el

gabinete.

En el Reino Unido la responsabilidad es colectiva, de manera que si el gobierno pierde
la confianza del Parlamento dirimen todos sus integrantes. Ha caido en desuso la
censura a un so6lo Ministro que, de producirse podria motivar la caida del Primer
Ministro y del Gabinete en su conjunto. Es una practica — establecida mas en la funcién
del compromiso con el Gobierno y el Primer Ministro- que los Ministros, en forma
individual, asuman la responsabilidad politica por los actos de su sector, a fin de liberar

de responsabilidad al propio Gobierno.

En Espafia la Constitucion sefiala en el articulo 108 que el Gobierno responde
solidariamente de su gestion politica ante el Congreso de Diputados. No existe en la
Constitucion reconocimiento de responsabilidad politica de uno o varios miembros del
Gobierno aisladamente. No es posible en consecuencia, que un miembro del gobierno
abandone su puesto a consecuencia de una censura sino Unicamente presentando su
dimisién. En la practica se han presentado y admitido a tramite en varias ocasiones lo
que se ha denominado “mociones de reprobacion”, donde la Camara propone un
pronunciamiento negativo respecto a un Ministro por un aspecto determinado de su
gestion. El pronunciamiento reprobatorio parlamentario ha provocado la dimisién de

los Ministros.?®

En Italia la actividad de los Ministros, por lo general, no genera responsabilidad politica
auténoma ante el Parlamento. La responsabilidad recaida en un sélo Ministro ocurrira

cuando el Gobierno se disocie de la accion del Ministro o cuando la censura incida

128 pizorusso, Alessandro, ob.cit., p. 341.
129 | opez Guerra, Luis, ob.cit., pp. 127
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sobre conductas de caracter privado o sobre otro tipo de aspectos personales. En este

caso ha sucedido la dimisién individual del Ministro.

Interpelaciones e interrogacion de los Ministros

Este es el método de control del Gobierno usado mas regularmente en los sistemas
parlamentarios. En los tres paises estudiados, los Ministros son Ilamados
semanalmente a dar explicaciones de sus actuaciones ante la Camara o las distintas
comisiones que las integran. Este es, ademas, el método de control mas importante
con que cuentan las minorias parlamentarias, las cuales muchas veces no pueden
reunir los quérum exigidos para interponer mociones de censura o para la creacion de

comisiones de investigacion.

El “Question Time” del Reino Unido es el modelo paradigmatico de preguntas que ha
sido seguido por los demas paises con sistemas parlamentarios. Consiste en preguntas
diarias desarrolladas en ambas Camaras. Salvo los viernes, en una hora al inicio de
cada sesion la oposicion puede realizar preguntas de interés publico a los Ministros,
aunque el debate puede extenderse hasta por tres horas. Un dia determinado se
efectlan las preguntas al Primer Ministro que es acompafado por los demas Ministros.
Cada parlamentario puede presentar hasta un maximo de tres preguntas, que son
entregadas al respectivo Ministro con tres dias de anticipacion. Al iniciarse la sesion,
los Comunes reciben un papel con las preguntas previstas, que suelen ser entre 70 y
80. Para recibir la respuesta verbal del Ministro, el representante s6lo debe mencionar
el nimero de la pregunta, y tiene derecho a repreguntas o explicaciones adicionales.
Las que no obtengan respuesta verbal son respondidas por escrito. Todas las
preguntas y las respuestas son publicadas en el boletin oficial. Los interrogatorios
semanales son trasmitidos por los medios de comunicacidon social. En cuanto a las
interpelaciones, en el Reino Unido, a partir de cualquier debate de las Camaras puede
suscitarse discusion sobre la responsabilidad politica de los Ministros y requerirse su

comparecencia a dar explicaciones.

En el caso de Espafia la Constitucion no so6lo se refiere a las interpelaciones e
interrogaciones de los Ministros sino que estos mecanismos de control pueden afectar
a cualquier miembro de Gobierno. Estas pueden suscitarse tanto en la Camara de
Diputados como en el Senado. La Constitucion impone que en el orden del dia de cada

pleno se reserve un tiempo minimo para preguntas e interpelaciones (articulo 111. 1

76



CE). El tiempo se regula por el Reglamento del Congreso que establece una regla
general de dos horas semanales para la evaluacién de preguntas e interpelaciones. En
la practica los plenos ordinarios de las Cadmaras dedican una tarde entera a este
asunto. Las preguntas tienen un objeto concreto y determinado: un hecho, una

situacién o una informacion, segun el Reglamento del Congreso.

Este mecanismo de control no esta tan desarrollado como en Reino Unido. Martinez
Sospedra sefiala que entre las falencias de este mecanismo en Espafia se encuentra el
hecho que el Gobierno demora mucho en responder las preguntas escritas, la oposicién
no ha sabido explotar este mecanismo de control y no se cuenta con apoyo de los

medios de comunicacién. *3°

Las interpelaciones, por su parte, son iniciativas presentadas por un diputado o por un
grupo parlamentario que versan sobre los motivos o propésitos de la conducta del
Ejecutivo en cuestiones de politica general, bien del Gobierno o de uno de sus
departamentos. Toda interpelacion puede dar lugar a una mocién en que la Camara

manifieste su posicién (articulo 111.2).

En Italia también se distinguen preguntas e interpelaciones. La pregunta consiste en la
“simple cuestion expuesta por escrito acerca de si un hecho es cierto, si ha llegado al
Gobierno alguna informacién o si es exacta, de si el Gobierno se propone comunicar a
la Camara documentos o noticias, o si el mismo ha tomado o esta en condiciones de
tomar alguna medida sobre un asunto determinado” (articulo 128 del Reglamento de la
Camara o 145 del Senado). Existe un “question time”, cada semana durante una hora,
donde el Presidente del Consejo o uno de los Ministros responde a un maximo de seis
preguntas atribuidas por el presidente de la asamblea en virtud de un criterio de

rotacion entre los grupos.

A diferencia de las preguntas, la interpelacion consiste “en la cuestién, planteada por
escrito, acerca de los motivos o propdsitos de la conducta del gobierno en asuntos que
afecten a aspectos determinados de su politica” (articulo 138 Reglamento de la
Camara y 156 del Senado). El interpelante puede desarrollar la cuestion durante un

maximo de 15 minutos asi como, tras la intervencion del Gobierno, durante 10

130 Martinez Sospedra, Manuel. Ob. Cit nota 117. pp.69
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minutos, si ha quedado o no satisfecho. Si queda insatisfecho puede presentar la

correspondiente mocién.

Peticion de informacion

La Constitucion esparfiola contempla una regulacién de esta institucion sefialando el
articulo 109 que las Camaras y sus Comisiones podran recabar, a través de los
Presidentes de aquellas, la informaciéon y ayuda que precisen del Gobierno y de sus
Departamentos y de cualesquiera autoridades del Estado y de las Comunidades
Autébnomas. Por otra parte en su articulo 77 sefiala que las Camaras pueden recibir
peticiones individuales y colectivas, siempre por escrito, quedando prohibida la
presentacion directa por manifestaciones ciudadanas. Las Cadmaras pueden remitir al
Gobierno las peticiones que reciban. El Gobierno esta obligado a explicarse sobre su

contenido, siempre que las Camaras lo exijan.

Debates y resoluciones del Parlamento

Los parlamentos pueden debatir con libertad sobre cualquier tema de interés nacional
y en particular sobre el desempefio de la actividad del gobierno. De esta forma el
Parlamento ademéas de controlar al Gobierno, desarrolla una actividad de impulso

politico, participando activamente en la direccién y orientacion politica del Estado.

En las Camaras de Reino Unido se realizan debates que pueden recaer sobre cualquier
tema, nacional o internacional, y entre estos, por supuesto, se encuentra la evaluacion
del accionar del Gobierno. Estos debates se coordinan entre los dos principales
partidos, pero existe el “Opposite Days” que permite a la oposicién elegir por los temas
en debate durante 20 dias de legislatura que dura aproximadamente 180 dias (de
dichos dias, 17 son para el mayor partido de oposicién y 3 dias son para los restantes

partidos opositores).
Existen también las “mociones de aplazamiento” donde la oposicion puede abrir de

improviso un debate con el Gobierno sobre un hecho de gravedad que involucre

responsabilidad politica del Ministerio.

78



El debate mas importante que involucra a ambas Camaras se produce después del
Discurso de la Corona. Se inicia con un discurso de respuesta a la Corona y suele durar
seis dias en donde se cuestiona los lineamientos de la politica gubernamental. En

cualquiera de estos debates se pueden suscitar mociones de desconfianza.

En Espafia el Parlamento también efectla con libertad debates en cualquier materia,
que reciben el nombre de “sesiones informativas” y de estas surgen resoluciones que
son acuerdos o tomas de posicion de las Camara ante cuestiones concretas. Estas
resoluciones pueden ser declaraciones de voluntad de la Camara sobre un tema
genérico, no dirigidas a poder publico alguno o bien resoluciones sobre una cuestién

que el Gobierno ha sometido al Parlamento.

En Italia los presidentes de los grupos parlamentarios o diez diputados pueden

7

presentar “mociones” “a fin de promover un acuerdo de la asamblea sobre un asunto
determinado” (articulo 110 del Reglamento de la Camara, articulo 157 Reglamento del
Senado). Sobre estas mociones se desarrolla una discusiéon que habra de concluir con

una votacion. Un tipo especial de mocién es la de censura o la mocién de confianza.

Comisiones de investigacion

Las Camaras del Parlamento cuentan con una diversidad de comisiones de trabajo,
cada una de las cuales desarrolla controles sobre las materias en que se especializan.
Sin embargo, en los paises estudiados se contemplan comisiones permanentes, y
eventualmente comisiones transitorias, dedicadas exclusivamente a investigar la

actividad gubernamental.

La Constitucion espafiola y la italiana regulan la formacion de estas comisiones, cuya
integracion en la préactica impide que actien como verdaderos mecanismos de control

de la minoria sobre el Parlamento.

La Constituciéon espafiola en su articulo 76 sefala que el Congreso y el Senado, y en su
caso, ambas Camaras conjuntamente, pueden nombrar Comisiones de Investigaciéon
sobre cualquier asunto de interés publico. La decisién de constituir una Comisién de
Investigacion, que son de caracter temporal, corresponde al pleno de la Camara por
mayoria, cuestion que ha sido cuestionada ya que impide a la minoria ejercer sus

funciones de control. Estara obligado a comparecer a requerimiento de las Camaras
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cualquier ciudadano o funcionario publico. Las Comisiones de Investigacidon concluyen
su tarea con la elaboraciéon y aprobacién de unas conclusiones que se plasman en un
dictamen que ha de ser sometido a votacion del Pleno de la Camara. Si ésta lo
aprueba, el Dictamen se publica en el Boletin Oficial de las Cortes. Las conclusiones de
las Comisiones no tienen por si mismas mas efecto que los puramente politicos. Estas
no son vinculantes para los Tribunales, ni afectan a las resoluciones judiciales, sin
perjuicio de que el resultado de la investigacion sea comunicado al Ministerio Fiscal
para el ejercicio, cuando proceda, de las acciones correspondientes. Este mecanismo

de control es mayormente utilizado por la Camara Alta.

En Italia las comisiones especializadas en controlar e investigar al Gobierno se
encuentran previstas en el articulo 82 de la Constitucion. Las comisiones son érganos
extraordinarios instituidos por una Cadmara o por ambas a fin de aclarar y analizar
problemas o situaciones de “interés publico”. Estas comisiones, integradas en
proporcién a la composicién politica de la asamblea, procederan a las averiguaciones
que consideren oportunas y gozaran a tal efecto de los poderes propios de la autoridad

judicial.

Control del presupuesto

Sin perjuicio que en los sistemas parlamentarios el Gobierno tiene la direccidon de la
politica econémica, el Parlamento cumple una importante labor en la materia,
aprobando la ley de presupuesto y exigiendo rendicién de cuentas no sélo anuales sino

también por periodos de tiempo mas extensos.

En el caso de Reino Unido la Cdmara de los Comunes posee el monopolio sobre toda
legislacion de carécter financiero, incluido el presupuesto de la nacidén y en este sentido
es el unico responsable de la toma de decisiones sobre proyectos de ley financiera. Sin
embargo el Gobierno suele someter al Parlamento una propuesta de presupuesto, en
donde plantea sus objetivos y prioridades donde pretende focalizar los gastos.’®' La
estructura de controles de gasto en el Reino Unido viene definida por dos elementos
fundamentales: la definicion de Limites Sectoriales de Gasto y de Limites de Gasto de

Gestion Anual. Los Limites Sectoriales de Gasto se definen por un plazo de tres afios,

Bhttp://webarchive.nationalarchives.gov.uk/+/http://www.hm-
reasury.gov.uk/spending_review/spend_plancontrol.cfm (Ultima consulta: 28 de agosto de
2009).
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estos limites se aplican rigurosamente, suponiendo una restriccibn presupuestaria
dura. Los limites anuales no pueden incrementarse a propuesta de los Ministerios

sectoriales, lo que refuerza la estabilidad y credibilidad del sistema.

Ademas de dichos controles, el parlamento realiza Evaluaciones del Gasto bienales
destinadas a asegurar el ajuste de las pautas de gastos de cada ministerio a los

objetivos y principios de politica fiscal.**?

En Espafia e Italia, el Gobierno cuenta con una reserva absoluta de iniciativa
presupuestaria. El articulo 134 de la Constitucién Espafola establece que “Corresponde
al Gobierno la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado y a las Cortes
Generales su examen, enmienda, aprobacién y control”. Anualmente el Gobierno
presenta el proyecto de ley de Presupuestos ante el Congreso al menos tres meses
antes de la expiracion del afo anterior. Remitido el proyecto al Congreso y ordenada
su publicaciéon por la Mesa, se inicia el procedimiento con la comparecencia de los
distintos responsables de las secciones presupuestarias, a fin de ilustrar a los
parlamentarios sobre sus objetivos y fines. El proyecto goza de preferencia para su
tramitacion. Las enmiendas de totalidad al mismo sélo podran postular la devolucion
de aquel al Gobierno. El debate de totalidad tendré& lugar en el Pleno de la Camara y al
término del mismo quedaran fijadas tanto la cifra global del Presupuesto como la de
cada una de las secciones, que no podran en lo sucesivo ser alteradas, salvo acuerdo
entre la Camara y el Gobierno. El texto se remite a la Comisién de Presupuestos para
su tramitacién como un proyecto de ley ordinario, con la expresa salvedad de que las
enmiendas que supongan aumento de crédito s6lo podran ser tramitadas si proponen
una baja de igual cuantia en la misma seccibn. Las enmiendas que supongan
disminucién de ingresos requeriran la conformidad del Gobierno. La Constitucién prevé
que si la ley de presupuestos no estad en vigor el primer dia del ejercicio econdémico
correspondiente, se consideran automaticamente prorrogados los del ejercicio anterior

hasta la aprobacion de los nuevos.

En Italia, el Gobierno presenta en septiembre la ley de presupuesto anual ante el

Parlamento para su aprobacion. Se presenta también ante el Parlamento un

132 Gémez, Juan Luis y Martinez-Vazquez, Jorge. “La Programacién Presupuestaria Plurianual
con referencia a su practica en el Reino Unido y Dinamarca”. Disponible en:
http://www.ief.es/Publicaciones/revistas/PGP/51_Gomez-MartinezVazquez.pdf. Pag. 156.
(Ultima consulta: 28 de agosto de 2009).
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presupuesto plurianual en el que se indican los gastos que se efectuaran durante un
periodo no inferior a tres y no superior a cinco afios, lo que obliga al Gobierno calcular

los gastos con vistas a mas de un ejercicio.

Otro mecanismo de control con que cuenta el Parlamento en materia presupuestaria
consiste en que el Tribunal de Cuentas, 6rgano independiente que controla los actos de
la administracion, debe informar al Parlamento sobre los gastos efectuados por el
Gobierno. El articulo 100 de la Constitucién sefiala que el Tribunal de Cuentas controla
la gestidn financiera de la administracion y debe informar directamente a las Camaras

sobre los resultados del control efectuado.

Gabinete en las sombras y el Comisionado Parlamentario para Ila

Administracion

Estos son dos mecanismos de control propio del sistema parlamentario inglés. El
Gabinete en las sombras es un gabinete paralelo que no ejerce labores de gobierno.
Constituye el “contra gabinete” formalmente conocido como la “Leal Oposicibn a Su
Majestad”. Esta conformado por los principales dirigentes del partido opositor y cumple
el papel de Primer Ministro el lider de la oposiciéon. Se divide en el mismo namero de
Ministros que corresponde al Gabinete en funciones, en virtud de lo cual cada Ministro
en ejercicio tiene el control directo y permanente de un Ministro en la sombra. La
funcién de este Gabinete, ademas de oponerse oficialmente al Gobierno y de canalizar
sus cuestionamientos hacia el electorado, consiste en mantener sistematicamente
informada a la oposicion de los asuntos gubernamentales y asi prepararlo en la
eventualidad de que asuma funciones de gobierno. Sin embargo, en momentos de
crisis que requieran unidad nacional este Gabinete se presta para ofrecer inmediata
asesoria al Gabinete oficial. Los miembros del Gabinete en la sombra reciben sueldo

oficial.

El Comisionado Parlamentario para la Administracién, es una entidad totalmente
independiente del gobierno. Lo nombra la Camara de los Comunes y actla en
coordinacion y dependencia con esta Camara. Realiza un control gubernamental y a
pedido de la Camara o de los ciudadanos recibe quejas que suscitan los actos
cometidos por los departamentos ministeriales en el ejercicio de su labor
administrativa. Para cumplir su misiéon, el Comisionado tiene libre acceso a

documentos de los Ministerios y de la administracién y presenta el informe de su
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investigacion a un Comité Especial de los Comunes ademas de un reporte obligatorio

anual.

3. Algunas conclusiones para el caso Chileno

Los sistemas parlamentarios suponen un conjunto de disposiciones que regulan las
atribuciones del Parlamento y el Gobierno, y mas importante aun, suponen una
practica que contempla sutiles y complejas relaciones entre los distintos actores del
sistema politico. En estos sistemas, Gobierno y Parlamento se vinculan de manera
intensa, tanto para la formacién del Gobierno como para el ejercicio de las funciones
de ambos 6rganos y para mantener su poder. La relacibn de confianza mutua se
manifiesta también en la posibilidad que tiene el Parlamento de provocar la dimision
del Gabinete, asi como la facultad del Primer Ministro para provocar la disolucion del
Parlamento. Gobierno y Parlamento dirigen en conjunto el gobierno y la politica del

pais, siendo uno de sus medios de actuacién la elaboracion de las leyes.

Sin perjuicio de lo anterior, la labor del Parlamento se distingue de manera importante
de la del Gobierno por sus facultades de fiscalizacion. De estas facultades, son
particularmente pertinentes de considerar para el caso chileno, las comisiones de
investigacion y ministeriales, las preguntas e interpelaciones, los debates y el control

presupuestario.

El mecanismo de control mas importante de los sistemas parlamentarios es sin dudas,
el sistema de interpelaciones y preguntas. Estos mecanismos son ejercidos con
regularidad, todas las semanas, lo que permite al Parlamento mantenerse informado
de la accion gubernamental y los méas importantes temas de relevancia nacional, asi
como su regularidad evita que generen un efecto desestabilizador en el gobierno
interrogado. Otra caracteristica fundamental de estos mecanismos es su publicidad, de
manera que la sociedad civil pueda también cumplir con una labor fiscalizadora. La
regularidad de estas interrogaciones es facilitada en los paises estudiados debido a la
existencia de limites temporales para la realizacién de cada pregunta y sus respuestas
(5 minutos, por regla general) como para la realizacién de las interpelaciones (10 a 15

minutos).
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También constituyen instancias fundamentales de los sistemas parlamentarios que
pueden dar lugar a interrogaciones y mociones de censura, los debates que sobre
cualquier tema y sin excesiva regulacion pueden suscitarse en las Camaras o en las
Comisiones. Es en estos debates donde se formulan las principales directrices que el
Parlamento impone a la actuacion del Gobierno. Dentro de los distintos debates que
existen en los paises estudiados, dos son de particular interés. Uno es el Opposite
Days del Reino Unido, donde la oposicién cuenta con un nimero de dias para debatir
los temas que deseen. Otro tipo de debate de gran interés son los suscitados después
del Discurso de la Reina en Reino Unido o del Debate Anual sobre el estado de la
Nacién en el caso de Espafia, donde se evallan los programas anuales del gobierno. En
estos paises es también posible que sea el Gobierno el que someta determinados

temas a discusion.

En cuanto a las Comisiones, mas que las de investigacibn que como vimos en los
paises estudiados no permiten un efectivo control de la minoria parlamentaria, resultan
de mucho interés las comisiones que se especializan en el control y desempefio de
competencias propias de los ministerios del Gobierno. Asi en Italia existen comisiones
dedicadas a un ministerio de gobierno determinado, no sélo en relacién a la legislaciéon
del ramo, sino que fiscalizando y desarrollando competencias propias de cada
Ministerio (algo semejante a la labor que cumple el Gabinete en las sombras en Reino
Unido).

Por dltimo, es importante para los efectos de considerar la mejora del sistema politico
chileno destacar la labor que desarrolla el Parlamento en Italia y Reino Unido en
materia de control de gastos. El Gobierno ademéas del presupuesto anual debe
presentar a los parlamentos presupuestos plurianuales, de manera de realizar un
control a largo plazo de la estabilidad financiera del pais. Ademas en el caso de Italia el
Gobierno debe rendir cuenta de los gastos efectuados en el afio anterior. Todo esto sin
perjuicio de las interpelaciones, debates e investigaciones de comisiones que se

pueden suscitar en la materia en cualquier momento.
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CAPITULO CUARTO: ANALISIS COMPARADO DE SISTEMAS POLITICOS
SEMIPRESIDENCIALES (FRANCIA Y PORTUGAL) 33

1. Antecedentes Generales de los Sistemas Semipresidenciales

El concepto de sistema semipresidencial puede ser definido negativamente porque no
recoge la divisién rigida de poderes que supone un régimen presidencial,y tampoco se
basa en un gobierno que es de la exclusiva confianza y dependiente, en su
permanencia, de la voluntad del Congreso, como se puede ver en los regimenes
parlamentaristas. En términos amplios, el gobierno semipresidencial que en sus rasgos
principales ha sido concebido y explicado por el profesor de derecho frances Maurice
Duverger y que se ha desarrollado en la practica en Francia y Portugal se puede definir
como aquel en el que las competencias de gobierno y ejecutivas se dividen entre un
representante elegido soberana y directamente por sufragio universal y un Primer

Ministro y un gabinete responsables ante la asamblea legislativa respectiva.

Uno de los rangos distintivos de este sistema es la dualidad de liderazgos. Dos
personas comparten la decisiéon sobre asuntos de gobierno: i) el Presidente o Jefe de
Estado, con una esfera de poder determinada constitucionalmente en una sola persona
(excluyendo aquellos casos en que este puesto es utilizado de manera simbodlica),
elegido por sufragio universal, de donde proviene mucha de su fuerza politica; vy, ii) un
Primer Ministro, elegido por el Congreso directa o indirectamente, que comparte
funciones de gobierno con el Presidente. Tres elementos se han identificado™* para
determinar un gobierno semipresidencial: i) Presidente de la Republica electo por
sufragio universal; ii) Presidente con esfera de poderes concretos y activos; vy, iii)
presencia de un Primer Ministro y ministros en un Consejo que poseen poder ejecutivo
y de gobierno, pudiendo desarrollar sus labores sélo si el Parlamento no pierde la

confianza o no se opone a ellos.

El régimen de gobierno semipresidencial se define por el sistema constitucional que lo
sustenta que determina cuales son los poderes y frenos del Presidente, del Primer
Ministro, el Consejo de Ministros y el Parlamento; y por la practica politica en el que

efectivamente conviven dos figuras centrales en el poder ejecutivo.

133 ge agradece especialmente la colaboracién de Vicente Burgos para la elaboracién de este
capitulo.

134 Duverger, Maurice. A New Political System Model: Semi-Presidential Government; European
Journal of Political Research. 1980, pp. 165-187.
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El caso Francés

En diciembre de 1958, Francia contaba con una nueva Constitucién y un nuevo
Presidente. La pretension del movimiento que lider6 de Gaulle®®® fue disefiar un
sistema que evitara excesos en el poder parlamentario, poniendo frenos a una serie de
potestades que existian en el régimen anterior, como el dominio de la ley (articulo 34
a 37); limitacion de la agenda legislativa (articulo 48, actualmente reformado
solamente en cuanto a que la iniciativa legislativa de la Asamblea Nacional y el Senado
tienen ciertos momentos en que pueden establecer la discusion del dia); ademas de la
serie de competencias que pasaban a la esfera del Presidente de la Republica. En otras
palabras, se reconocieron mayores potestades al Presidente en el Capitulo Il de la
Constituciéon. Sin embargo, es la reforma constitucional de 1962, ratificada mediante el
referéndum del mismo afo, la que convirtié el que era un régimen parlamentario
matizado en uno semipresidencial, cambiando un sistema de eleccién indirecta del
Presidente realizada por un colegio electoral de aproximadamente ochenta mil
personas **®a un sufragio directo, sin que su ministerio dejara de ser responsable ante
la Asamblea Nacional. La legitimidad democratica del Presidente de la Republica pasé a
ser equivalente a la de la Asamblea Nacional, dejando en un hombre la conduccién del
pais, cuestién que ha tenido una relevancia practica tan relevante que, por ejemplo,
ampard a Mitterrand a no renunciar y forzar una cohabitacion cuando en 1986 la

oposicién triunfo en los comicios para conformar la Asamblea Nacional.**’

El Caso Portugués

El proceso de generaciéon de la Constitucion portuguesa de 1976 es consecuencia
politica del proceso conocido como la revolucién de abril o de los claveles. Las
circunstancias en torno a su origen siguen siendo materia de controversia historica, en
particular, en cuanto a la determinacién de si acaso existieron presiones a los
constituyentes por parte de militares rupturistas. Lo cierto es que en principio la
Constituciéon portuguesa tuvo elementos concretos de intervencion militar en el sistema

de gobierno: en el Consejo de Defensa, una participacion en el Consejo de la

135 Algunas de las intenciones politicas de de Gaulle pueden encontrare en “The bayeux
manifest6” en Liphart, Arend (Ed.). Politics in Europe: Comparisons and Interpretations.
Englewood Cliffs, New Jersey. Prentice Hall, 1969, p. 11 y siguientes.

136 Rivadeneira, Ignacio. Los regimenes o sistemas politicos: evolucién, caracteristicas, ventajas
y desventajas: estudio comparativo del caso chileno . Universidad de Chile, Santiago, 2004, p.
91.

137 Rivadeneira, ob.cit., p. 92.
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Revolucién y en el Tribunal Constitucional. Posteriormente, fueron paulatinamente
retirandose del poder. Por eso hablar de un sistema de gobierno en Portugal es
particularmente complejo por dos factores principales, a saber: i) la brevedad del
periodo que cubre la Constitucién portuguesa; y ii) los 5 procesos de reforma
constitucional, el ultimo del afio 2001 que han modificado el texto constitucional de
forma relevante, y han hecho a algunos autores denominar a esa Constitucién como

“contorsionista”®.

Los primeros afios del sistema portugues fueron de una gran inestabilidad, porque los
gabinetes no alcanzaban a durar un afio en promedio.No existia una mayoria politica
clara en el sistema de partidos. La primera eleccion que concluye con un claro ganador
(el PSD) y con mayoria absoluta en el Parlamento, hace que el Primer Ministro y su
gabinete alcancen una durabilidad hasta ese momento desconocida para el sistema

portugués.

2. Relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo en el sistema semipresidencial

2.1 Facultades Constitucionales del Presidente

Atribuciones del Presidente

Al Presidente Francés, como representante de la soberania®®®

, se le asigna la funcién
arbitral. El articulo 5 de la Constitucién Francesa establece: “velara por el respeto a la
Constitucién y asegurara, mediante su arbitraje, el funcionamiento regular de los
poderes publicos, asi como la permanencia del Estado (...)”. Esta funcion hace que al

"140 se alce como un

“avalar el funcionamiento institucional de la republica
representante popular central ante la nacién. Aun cuando deba actuar con la mayoria
del Parlamento, en la préactica es el primer responsable de la direcciéon politica

gubernamental.

El Presidente Portugués es calificado como “representante de la republica” (en virtud

de su eleccion por sufragio universal) y “garante de la independencia nacional”,

138 B, Gomez Fortes. La Constitucién contorsionista de Portugal. En: Barreno, Antonio y otros.
Portugal: Democracia y Sistema Politico. Ed. Siglo Veintiuno de Espafa, Madrid, 2003, pp. 51 y
siguientes.

139 Cabe destacar la legitimidad que tienen los Presidentes franceses para ejecutar las
atribuciones constitucionales entregadas en virtud de la eleccion popular.

140 Rivadeneira, ob.cit., p. 94.
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cuestién que, como se vera mas adelante, es una de las funciones que en la practica
han entregado argumentos a quienes sostiene que Portugal tiene un sistema
semipresidencial, con un rol activo y conformador aunque carezca de funciones

ejecutivas directas.

Formacion del Poder Ejecutivo en cuanto al Gobierno

En Francia, el Poder Ejecutivo lo conforman el Presidente de la Republica, electo por
sufragio universal con mayoria absoluta, y el Primer Ministro y Consejo de Ministros,
electos por el Presidente quien debe tomar en consideraciéon las fuerzas politicas en el

Congreso para la eleccion.

Portugal tiene un Presidente electo universalmente con un Primer Ministro con consejo
de Ministros. Al carecer de la facultad de solicitar la renuncia al gabinete politico de
ministros, el objetivo del Presidente en el sistema semipresidencial es regular el trato
que el Parlamento le da a las politicas a través de la discusién de leyes. Como el
Presidente puede disolver el Parlamento, se le reconoce el poder reglar la discusiéon y
de utilizar los controles constitucionales con la amenaza de la disolucién. Se ha dicho
que el Presidente actua en las situaciones mas criticas y generales del pais. Al Primer
Ministro, que tiene la responsabilidad politica frente al Parlamento, se le exige un

trabajo mas concreto en relacién a las politicas publicas de turno.

2.2 Algunas facultades Legislativas del Presidente y del Primer Ministro con el

Consejo de Ministros

Iniciativa

En ambos paises, los Presidentes carecen de iniciativa legislativa. En Francia soélo
desde el 2008 puede comunicarse el Presidente con el Parlamento de manera directa.
Antes debia enviar mensajes a través de los ministros, realizandose 15 entre 1958 y
2008. El Primer Ministro tiene iniciativa legal a través de la presentacion de proyectos

de ley, pero en la practica conduce a la mayoria parlamentaria en ejercicio.
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Poder de veto

En Francia, el Presidente puede solicitar nueva deliberacion al Parlamento dentro de 5
dias de aprobado por este ultimo, facultad que no tiene respecto de las leyes organicas
que debe promulgar de forma automatica. Este veto puede ser total o parcial, pero es
débil en el sentido de que no puede derogarse o no promulgar una normativa aprobada
y confirmada por el Parlamento. La facultad con que cuenta el Presidente es la de
someter a examen de constitucionalidad del Consejo Constitucional la norma en
disputa. La facultad de someter la norma a una nueva deliberacién sélo ha sido
utilizada en dos ocasiones para disposiciones referidas a cuestiones de mediana
importancia. Ningun Presidente ha remitido la normativa aprobada a la revisién del
Consejo Constitucional. Si en cambio se utilizd con tres tratados internacionales
aprobados por el Parlamento. Si en el tramite legislativo se observa que se tramita una
enmienda o proposicion fuera del ambito de la ley, el Gobierno (Consejo de Ministros)
o el Presidente de la Camara donde se tramita el proyecto podra considerarlo
inadmisible (articulo 41). En caso de controversia entre el Presidente de la Camara y el

Gobierno, resolveréa el Consejo Constitucional en 8 dias.

En Portugal, el Presidente tiene poder de veto (articulo 136) para limitar aquellas leyes
que han sido fruto o que modifican el sistema de gobierno. Sin embargo, en la practica
ha sido mucho mas utilizado el denominado “poder de devolucién” que consiste en
devolver la normativa al Congreso para que se ajuste a las pretensiones presidenciales
para que se promulguen, bajo amenaza de utilizar efectivamente el veto, que requiere
2/3 para ser ratificado en contra por parte del Parlamento. Para limitar el trabajo
normativo del Congreso, lo que si ha utilizado el Presidente es la facultad de solicitar la
fiscalizacibn preventiva del Tribunal Constitucional respecto de materias

constitucionales (articulo 134).

Poder para disolver la Asamblea Nacional

El articulo 12 de la Constitucion Francesa establece: “El Presidente de la Republica
podra, previa consulta con el Primer Ministro y con los Presidentes de las Camaras,
acordar la disolucién de la Asamblea Nacional. Las elecciones generales se celebraran
entre los veinte y los cuarenta dias siguientes a la disolucién (...) No se procedera a
una nueva disolucién en el afio siguiente al de las elecciones.” El Senado, en cambio,

es indisoluble a todo evento. La disolucion de la Asamblea Nacional debe hacerse
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previa consulta del Primer Ministro y de los Presidentes de ambas Camaras. La
disolucién de la Asamblea Nacional se ha realizado 5 veces: dos por de Gaulle, siendo
la dltima relacionada con la Revolucion de Mayo del 68 para apaciguar los animos;
Mitterrand cada vez que gand las elecciones presidenciales pretendi6 acomodar la
Asamblea los afios 81 y 88, y una por Chirac que vio derrotada a su coalicion,

debiendo cohabitar con el socialista Lionel Jospin.

En Portugal, el Presidente tiene la facultad, nunca utilizada, para solicitar la disolucién
del Congreso (articulo 133), debiendo llamar a elecciones 90 dias después. Desde
1982, el Presidente tiene esta facultad como Unico y udltimo método para presionar una
medida. En consecuencia, la amenaza de la disolucibn ha permitido al Presidente
Portugués manejar la relacion con el Parlamento con negociaciones respecto a la
legislaciéon y que no han terminado, hasta hoy, con la disolucion del Congreso, desde el

llamado a elecciones de 1987.*%

Poderes de decreto

Al presidir el Consejo de Ministros Francés, es la firma del Presidente la que le da
validez a las ordenanzas y decretos. Las materias que no estan incluidas en el articulo
34 de la Constitucién (las materias de ley) tendran caracter reglamentario. Estan
controlados por el juez administrativo. En caso de controversia entre reglamento y ley,

resuelve el Consejo Constitucional.

En Portugal, todo aquello que no es reserva absoluta del Congreso, o reserva relativa
sin que haya sido delegado al Gobierno, es factible de ejecutarse con decretos leyes,
que deben ser en su mayoria aprobados por el Congreso, salvo aquellos que son
materia exclusiva de Gobierno. Parte importante de las politicas publicas son
determinadas en conjunto por el Parlamento y el Consejo, pero este ultimo modifica o

afina la voluntad parlamentaria mediante decretos leyes que se convierten en

141 50n de esta opinion textual los Presidentes Soares y Sampaio (ver texto De Araujo, Antonio,
“El presidente de la Republica en la evolucién del sistema politico de Portugal”, en: Barreno,
Antonio y otros. Portugal: Democracia y Sistema Politico. Ed. Siglo Veintiuno de Espafa, Madrid,
2003, pp. 83 y siguientes).
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estatutos reguladores'*?. En efecto, el nimero de decretos leyes septuplica al de leyes

de la Asamblea.

Control de Agenda Legislativa

Respecto de las urgencias, la Constitucion Francesa permite al Presidente decretar el
inicio y fin de los periodos extraordinarios (articulo 30). El Gobierno (Consejo de
Ministros) establece la agenda y la orden del dia para la discusién de proyectos de ley.
Dos semanas estan al arbitrio del gobierno en cuanto a la agenda, una para la revision
de las politicas publicas del gobierno y de su accién. Una sesién al mes se garantiza
para las fuerzas de oposicion para fijar la pauta y se mantiene un dia a la semana para
las preguntas del legislativo al equipo de gobierno. Al mismo tiempo, luego de la
primera revision de las Camaras, el Gobierno puede declarar la urgencia de un

proyecto de ley.

En cuanto a las iniciativas, la iniciativa en materia de aumento o disminuciéon de gasto
publico es exclusiva del Primer Ministro y su gobierno. Esto hace que en la practica se
inicie la sesibn con un Mensaje del Primer Ministro u otro ministro, previamente
aprobado por el Consejo de Ministros, depositandose para su discusion y aprobacion el

primer martes de octubre.

2.3 Algunas Facultades no Legislativas del Presidente y del Primer Ministro

con el Consejo de Ministros

Designacioén de cargos

El Presidente Francés nombra al Primer Ministro atendiendo en la practica a la
composicion de la mayoria de la Asamblea Nacional (articulo 8). Sin embargo, su
destitucion, que conlleva a la de todo el Consejo de Ministros, solo puede solicitarla o
aprobarla por mayoria del Parlamento, o la logra con la dimision del propio Primer
Ministro. Sélo los Ministros que tengan apoyo en el Parlamento podran mantenerse en
el Gobierno. Tanto es asi, que en la practica se ha instituido la tradiciéon que después

de cualquier eleccién, sea presidencial o parlamentaria, el Jefe de Gobierno presenta

142 eston-Bandeira, Cristina. Parlamento Portugués: el desarrollo de una nueva Institucién, en:
Barreno, Antonio y otros. Portugal: Democracia y Sistema Politico. Ed. Siglo Veintiuno de
Espafia, Madrid, 2003, p. 160.

91



su renuncia, cuestibn que debe ser aceptada o rechazada por el Presidente. El
Presidente nombra cargos directa e indirectamente de la administracién publica y
militares, ademas de embajadores y enviados a paises y representaciones extranjeras.
Algunos de estos nombramientos deben hacerse en concordancia con el Consejo de
Ministros. Subsidiariamente a los cargos establecidos en la Constitucién como elegidos
por el Presidente, el Primer Ministro nombra empleos civiles y militares. Ademas, el
Presidente debe encabezar el Consejo de Ministros y determinar cémo reglamentos y
ordenanzas los acuerdos que en él se tomen, a partir de la firma que haga de los

mismos.

En cuanto a la remocion, el Presidente portugués tuvo la facultad hasta la primera
revision constitucional de 1982, donde se define que el Presidente sélo puede solicitar
la remociéon de Ministros que tuvieran un comportamiento fuera del orden
constitucional y legal. EI Primer ministro y su gabinete tienen una responsabilidad
Institucional ante el Presidente, no asi politica. En la practica politica portuguesa, esta
facultad no se ha utilizado. Sin embargo, para el nombramiento del Primer Ministro,
esta sujeto a la misma practica francesa: si es que no hay una mayoria clara en el
Parlamento, el Presidente tiene una posibilidad mas amplia de designar al Primer
Ministro, pero con mayorias absolutas en el Congreso, debe cumplir sus designios.
Desde 1987, las mayorias politicas en el Congreso Portugués han designado al Primer

Ministro y su gabinete.

La presidencia del Consejo de Ministros portugués es ejercida por el Primer Ministro, y
sOlo si éste se lo pide directamente, puede ejercerla el Presidente, en una clara

diferencia con el sistema francés.

Facultades de control del Consejo de Ministros al Presidente

La Constitucidon Francesa sefiala: “Los actos del Presidente de la Republica distintos de
los previstos en los articulos 8 (apartado 1), 11, 12, 16, 18, 54, 56 y 61 seran
refrendados por el Primer Ministro y, en su caso, por los ministros responsables”
(facultad de hacer nombramientos en determinados cargos por el Presidente de la
Republica, llamar a Estado de Emergencia, enviar mensajes al Parlamento, envio de
Tratados Internacionales y Reformas Constitucionales). Es en esta refrendacion

ministerial a la ejecucion de ciertas politicas donde radica la mayor diferencia entre
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este sistema y el presidencial y parlamentario, ya que se comparte el poder ejecutivo

entre el Presidente y el Primer Ministro.

El Consejo de Ministros portugués tiene la facultad para legislar todo aquello que no se
encuentre enunciado dentro de las materias asignadas a la Asamblea de la Republica.
Una parte importante de los proyectos de ley que normalmente se tramitan son
peticiones para poder legislar sobre asuntos de las materias legislativas que estan
reservadas a la Asamblea de forma relativa, sobre todo en el periodo hasta 1995.
Posteriormente, con una nueva definicibn de las materias legislativas, y la
consolidacion de la oposicién en la Asamblea de la Republica, el nimero de peticiones
del Consejo de Ministros se ha reducido considerablemente, de un 52% de los

proyectos de ley presentados a un 23% en los ultimos afios.**3

Atribuciones Administrativas del Primer Ministro

Se encuentran definidas en el articulo 21 de la Constitucién Francesa: i) dirigira la
accion del Gobierno fijando los decretos de atribucién para cada Ministerio; ii) sera
responsable de la defensa nacional; iii) garantizard la ejecucion de las leyes; iv)
ejercerda la potestad reglamentaria y nombrara los cargos civiles y militares en todos
los casos que no estén reservados al Presidente de la Republica; y, v) suplira, en caso
necesario, al Presidente de la Republica en la presidencia de los consejos y de los
comités a que se refiere el articulo 15, ademas de poder hacerlo excepcionalmente en

el Consejo de Ministros.

En Portugal, el Consejo de Ministros tiene las atribuciones administrativas definidas en
el articulo 197, a saber: i) negociar y concertar convenios internacionales; ii) ratificar
los acuerdos internacionales cuya aprobacién no sea competencia de la Asamblea de
la Republica o que no hayan sido sometidos a ésta; iii) presentar a la Asamblea de la
Republica, en los términos establecidos en el apartado d) del articulo 162, las cuentas
del Estado y de los demas entes publicos que la ley determine; y, iv) proponer al
Presidente de la Republica que se sometan a referéndum cuestiones de especial interés

nacional.

143 | eston-Bandeira, ob.cit., p. 158.
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2.4 Controles del Legislativo sobre el Ejecutivo

En Francia, el Parlamento se constituye bajo un sistema bicameral. En materias
legislativas, ambas tienen similar injerencia salvo en los casos de un desacuerdo
prolongado, donde se impone la opcion de la Asamblea Nacional. En cuanto a las
facultades politicas, la Asamblea Nacional relne todas esas potestades. El Senado
tiene a su haber la posibilidad de vetar reformas constitucionales. Los diputados de la
Asamblea Nacional son 577. Duran 5 afios en sus puestos, renovandose toda la
camara en cada periodo, siendo electos por un sistema uninominal a dos vueltas. Los
cupos de senadores son 320, duran 9 afios en sus cargos, renovandose un tercio cada
3 afios, electos por sufragio indirecto, algunos por votacién mayoritaria y otros por la

proporcionalidad de la generalidad de las votaciones.

Portugal, por su parte, tiene un sistema unicameral. La Asamblea de la Republica esta
compuesta por 230 diputados, elegidos en un sistema proporcional de representacion.
Tiene el derecho exclusivo para legislar materias de muy amplia indole, que implican
derechamente el poder de decisibn de como y cuando se establecen determinadas
politicas publicas, como por ejemplo, la base y ejecuciéon del sistema educativo,
determinacion de impuestos y tasas, creacion de tribunales (articulo 161 y siguientes
de la Constitucion). Tiene como corolario el poder relativo de la Asamblea, con
materias que si pueden ser delegados en el gobierno, a través de peticiones de éste,
que como hemos visto son cada vez mas escasas por la redefinicion de facultades que

se han desarrollado en la Constitucion.

Métodos indirectos de voto de confianza y discusiédn presupuestaria

El Parlamento francés cuenta con un método indirecto de voto de confianza para con el
Primer Ministro: el Primer Ministro debe hacerse cargo del programa de gobierno que,
si es rechazado, lo obliga a presentar su dimisién ante el Presidente de la Republica.
Por lo mismo, en la préactica francesa el Primer Ministro es parte de la mayoria

parlamentaria, siendo su funcién conducirla y orientar la discusiéon del Parlamento.

Otro método particular es el del articulo 49.3: “El Primer Ministro podra, previa

deliberacion del Consejo de Ministros, plantear la responsabilidad del Gobierno ante la
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Asamblea Nacional sobre la votacién de un proyecto de ley de Presupuestos o de
financiaciéon de la seguridad social. En tal caso, este proyecto se considerara aprobado,
salvo si una mocion de censura, presentada dentro de las veinticuatro horas
siguientes, fuere votada en las condiciones previstas en el parrafo anterior”. Esta

facultad ha sido utilizada mas de 30 veces en la V republica francesa.

En Portugal, el gobierno es politicamente responsable frente a la Asamblea de la
Republica y tiene el deber de informar al Parlamento de las decisiones
gubernamentales que toma dentro de la esfera de sus poderes y las acciones de la

Administracion Publica.

La Asamblea de la Republica fue disminuyendo su intervencion en la discusion de

politicas publicas de manera directa**

, ho pudiendo llevar el peso de la cantidad de
discusiones que se requeria fueran llevadas en el Pleno. Los grupos parlamentarios
encontraron una nueva forma de influir de manera mas directa y simple en las
decisiones politicas del Gobierno, dejando de utilizar las normas que les otorgaban
competencia exclusiva a la hora de determinar politicas publicas. Las enmiendas al
presupuesto y determinacion de como se gasta el mismo se han configurado como
propuestas politicas en si mismas e incuso como demostraciéon de opciones politicas
partidistas propias. Al mismo tiempo, la discusion del presupuesto es el momento para
presentar criticas a las politicas publicas del gobierno de turno por parte del
Parlamento.'*® El Primer Ministro cuenta con la misma facultad que el Primer Ministro
Francés (articulo193) de sujetar el Gobierno a la aprobaciéon de alguna norma en

especifico.

Mocién de confianza y mocién de censura

En Francia la ejerce la Asamblea Nacional, siendo solamente susceptible de ejercerse
contra el Primer Ministro. Si bien puede presentarla a lo menos el 10% de los
miembros de la Asamblea Nacional, debe ser aprobada por la mayoria absoluta, lo que
hace muy dificil que al existir un Primer Ministro identificado con la mayoria
parlamentaria, a este se le censure. Hace ya 30 afios que se vienen repitiendo

mociones de censura, en vista del bajo requisito que deben cumplir (la oposiciéon de

144 1pid., p. 153.
45 Ibid., p. 156.
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turno no ha bajado de los 200 escafios, necesitandose alrededor de 58 para la mocion)
cuestion que no fue impedida por el limite de una mocién (ampliada hoy a 3) de

censura por afio.

El caso Portugués también recoge la figura de la mociéon de confianza que una vez
solicitada por el Primer Ministro, puede significar su dimisiéon si no es aprobada en
relacion al proyecto de ley que esta aparejada. La mocidon de censura al gobierno o a
un proyecto de él, debe ser presentada por 4/10 de los diputados en ejercicio y
aprobada por la mayoria de la Asamblea, en un debate que no puede pasar de los 3
dias. Hasta 1987, a través de este mecanismo los Gabinetes duraron en promedio 11
meses, en virtud del poco asentamiento politico que tenia el Primer Ministro con las
fuerzas politicas del gobierno. Posteriormente, con la fijacién del Primer Ministro como
parte de la mayoria absoluta victoriosa en las elecciones de Asamblea Nacional, desde
1987 el poder del Primer Ministro ha aumentado considerablemente, sin que se

registren mociones de censura aprobadas.

Interpelacion

La agenda legislativa del Parlamento Francés contempla una vez por semana la
posibilidad de preguntar en sesidon a los ministros sobe su accionar y la ejecucion de
politicas publicas. Esta sesion, en la practica, es una interpelacion periédica al actuar
de los ministros. Estas preguntas pueden ser con debate (interpelacidon) o sin debate,
que permiten un didlogo publico entre el congresista y el Ministro. También hay
sistemas de preguntas escritas. Todo el sistema de preguntas y respuestas ya son
parte de la tradicién del sistema francés. Los senadores transmiten a los ministros
preguntas por escrito, cuyas respuestas se publican en el Boletin oficial del Estado.
Cada dos semanas, se reserva una sesion plenaria para las preguntas orales. Algunas
sesiones pueden dedicarse al debate de cuestiones orales, con mayor caracter politico.
Ademas, las cadenas de television Public Sénat y France 3 retransmiten en directo la
sesion de cuestiones de actualidad al gobierno, sesidon que se celebra dos jueves al
mes, por la tarde, desde las 15 hasta las 16 horas. Desde el afio 1991, el Senado ha
puesto en obra un procedimiento original de preguntas orales con debate en torno a un
tema europeo. Cada afio, los senadores remiten cerca de 7000 preguntas escritas al

gobierno.
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El articulo 180 de la Constitucion Portuguesa define que los diputados tienen el
derecho de abrir dos debates en cada periodo legislativo sobre la aplicaciéon de politicas
publicas o sectoriales mediante la interpelacion al Ministro de turno. Tienen también
como herramienta las preguntas escritas conocidas como requerimientos, que son
publicos y que deben ser respondidos en plazos bastante breves, alcanzando
notoriedad si asi lo decide el diputado que los propone. Sin embargo, ambos métodos
de control han perdido actualmente su formalidad, sobre todo después de la
consolidacion de mayorias, en pos de la discusiobn presupuestaria (al que los
Parlamentarios dedican la mayor de sus atenciones) y de las comisiones de
investigacidon, que hace que las citaciones y preguntas al gobierno sean cuestion de
cada dia, con un aumento progresivo de la utilizaciéon de los mecanismos de control:
interpelaciones (un aumento del 200% en la década del 90), preguntas al gobierno,
propuestas de Comisiones de Investigacion y Requerimientos, pero que no han hecho
aumentar la sensacion de fuerza del Parlamento frente al Gabinete, sobre todo si ha

estado en los Ultimos afios amparado en la mayoria absoluta del Congreso.**®

Comisiones Especiales en Francia

Pueden establecerse comisiones especiales para estudiar determinados asuntos y
leyes. Son denominadas Comisiones de Encuesta y Comisiones de Control. Las
primeras recaban informacidon sobre hechos determinados; y la segunda refieren a
denuncias o a tratamiento preventivo sobre el actuar de la administracion o de
entidades o empresas publicas, integradas desde 20 a 30 miembros, habilitados con
facultades de recabar informaciéon y testimonio. El secreto se mantiene por defecto,
hasta que se apruebe su publicidad por mayoria de la misma comisién. La persona que
Nno comparece 0 que no presta juramento ante la comisién se expone a una multa de

50 mil francos y hasta 2 afios de prision.**’

146 costa-Lobos, Marina. El incremento del poder del Primer Ministro en Portugal desde 1976.
en: Barreno, Antonio y otros. Portugal: Democracia y Sistema Politico. Ed. Siglo Veintiuno de
Espafia, Madrid, 2003, p. 160.

147 planas, Pedro. Regimenes Politicos Contemporéneos. Fondo de Cultura Econémica, México
D.F., 1997, p. 320 y siguientes.
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3. Algunas conclusiones para el caso Chileno

Una de las mayores razones en Chile para argumentar a favor del sistema presidencial
vigente es la estabilidad en el sistema politico, favoreciendo a las grandes coaliciones
politicas. Los sistemas semipresidenciales que han sido revisados han producido al
mismo efecto. Los regimenes de gobierno de Francia y Portugal se caracterizan por
tres elementos que, si bien no son definitorias de un régimen semipresidencial, se
trata de consecuencias naturales de éste, y que se asemejan al contexto politico
chileno: i) elecciones presidenciales que requieren mayoria absoluta, estableciéndose
una segunda eleccion o “ballotage” si es que ninguno de los candidatos consigue el
50% + 1 de las votaciones; y segundo ii) la configuracién de los partidos politicos o de
las agrupaciones politicas en torno a la candidatura o gobierno de un Presidente. En
efecto, tanto las coaliciones que gobiernan como las que pretenden gobernar se
enmarcan en torno a la figura del Presidente o candidato a tal. Cabe destacar la gran
figuracion interna y externa en el sistema de partido francés que tuvieron, por
ejemplo, los liderazgos de Sarkozy y Royal, y la reforma del Partido Socialista Francés
que tuvo lugar después de la derrota de su figura presidencial; vy, iii) la configuracién
del sistema de partidos en un sistema estable con dos grandes fuerzas equilibradas
conformadas por agrupaciones de partidos. Se trata de un efecto que, a diferencia de
las razones que explican el fendmeno en Chile, particularmente en Francia se ha dado
por la configuracion de las elecciones en segunda vuelta y la presidencializaciéon de los
partidos, lo que hace que para tener mayores posibilidades de alcanzar la presidencia,
los partidos tiendan a asegurarse mediante acuerdo con grupos mas pequefios, para

consolidar las votaciones que puedan alcanzar la mayoria absoluta.

Mas alla de la relacion que tenga el consejo de Ministros con el Presidente, la
posibilidad de disolver el Congreso y de someter el gobierno a aprobacién politica
mediante la conformidad del Parlamento con determinadas leyes, podria tener
consecuencias positivas en el sistema chileno. Algunas consecuencias que se derivarian
de la introduccién de este mecanismo son las siguientes: i) responsabilidad de grupos
politicos en el Parlamento que se nieguen a aprobar o discutir politicas publicas, que
utilicen una politica de bloqueo a las propuestas gubernamentales; (ii) eliminacion de
los quérum calificados generalizados de nuestro sistema politico, en vista de las salidas

constitucionales que tendria el Presidente de la Republica de llamar a elecciones de
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Parlamento o de poner su cargo a disposicion del mismo; vy, (iii) contar con salidas
democréaticas en caso de estancamientos legislativos ante mayorias politicas

irreconciliables con el Presidente de la Republica de turno.

La serie de facultades con que cuenta el Congreso para la revision del trabajo
presidencial son una consecuencia del rol que el mismo juega en el sistema, ya que se
esta revisando a quienes el Congreso indirectamente eligid. Sin embargo, la
intervencion en la discusidon presupuestaria por parte de los congresistas es una figura
digna de analizar a la hora de entregar mas poder a los parlamentarios en el contexto

de un sistema presidencial.
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CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

La reflexion sobre el modelo de régimen de gobierno que Chile necesita no es nueva.
Es mas, durante toda su historia esta reflexion se ha mantenido abierta y mas
recientemente ha sido revisitada en los afios ochenta y comienzos de los noventa,
porque se produjo en esos afios un intenso debate académico al respecto, en el
contexto del reciente término de una ola de regimenes dictatoriales en la region
latinoamericana. La pregunta fundamental que a finales de los ochenta motivo esta
controversia intento determinar si las crisis politicas que provocaron las intervenciones
militares en los setenta se agudizaron debido al presidencialismo hegemoénico reinante
en Latinoamérica. Se argumentd que el presidencialismo no contenia valvulas de

escape para superar estas crisis.

En esta discusion es posible encontrar dos tendencias claramente diferenciadas. La
primera sostiene que existe una relacidon directa entre los quiebres democraticos de los
paises de América Latina y sus sistemas de gobierno. En consecuencia, la inestabilidad
politica de estos paises se deberia en buena medida al sistema presidencialista. Esta
forma de pensar nuestra historia politica recomienda la introduccién del
parlamentarismo como la mejor opcidn para nuestros paises, sobre todo en atencién a

la estabilidad que genera.

La segunda tendencia propone un modelo ideal hacia el cual debieran dirigirse los
sistemas politicos latinoamericanos. El enfoque metodolégico que se propone en esta
segunda opcion se funda en un proceso de ensayo y error y tiene una base histérica —
empirica, que consiste en investigar de manera comparativa y cualitativa la
institucionalidad politica existente, describiendo esa institucionalidad en sus vinculos

con el contexto social, histérico, politico y cultural de un determinado pais.

Esta segunda propuesta se completa con la idea de realizar una reforma controlada del
Presidencialismo que contribuya a su renovacion y flexibilizacion y que permita
transitar hacia un funcionamiento que introduzca algunos rasgos mas
“parlamentaristas” al sistema que existe en Chile, que algunos denominan
presidencialismo puro o reforzado. Para ello, propone el fortalecimiento de algunas de
las atribuciones del Parlamento y el mejoramiento y flexibilizaciéon de las relaciones

entre el 6rgano presidencial y el 6rgano parlamentario, con el triple objetivo de
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fortalecer la gobernabilidad, aumentar el rendimiento de las politicas publicas y de

acrecentar los niveles de legitimidad del sistema politico.

El enfoque de esta investigacion sigue de cerca esta segunda propuesta, que hace suya
la tesis de la flexibilizacibn y que parece adecuarse mejor a la préactica constitucional
de los paises latinoamericanos. Ahora bien, esta propuesta debe saber ajustarse a un
nuevo escenario politico y no debe escabullir el debate sobre el régimen de gobierno y
su capacidad real para evitar las crisis politicas que pueden sobrevenir. En Chile, y en
la mayoria de los paises latinoamericanos, se ha ido consolidando la institucionalidad
politica y existe una mayor valoracidon respecto de la importancia de mantener esa
institucionalidad. No obstante ello, es dificil sostener que nuestros regimenes se
encuentran completamente legitimados frente a la ciudadania. Por el contrario, las
encuestas muestran todavia una insatisfacciéon creciente respecto de los actores
politicos y de su capacidad para ofrecer respuestas a las demandas ciudadanas. Por
ello, pensar en reformas sustanciales y hasta comprensivas al sistema de gobierno es
de la mayor importancia. Asumir que el Parlamento se constituya en el espacio
paradigmatico de la deliberacién politica, y que asuma un rol central en el desarrollo
de la democracia constitucional es parte fundamental del proceso de legitimacién de

todo el sistema politico chileno.

La hipdtesis de esta investigacion ha postulado que mas allda de los modelos
arquetipicos del presidencialismo, parlamentarismo y del semi presidencialismo, es
necesario evaluar el funcionamiento del sistema de gobierno chileno en su contexto
histérico, social y politico. Se ha postulado también que desde el estudio minucioso de
esa realidad es que conviene promover una flexibilizacion de las relaciones entre el
Ejecutivo y el Legislativo que sea capaz de acrecentar los niveles de gobernabilidad y
eficiencia en las tareas publicas, promover la legitimidad del sistema politico y
garantizar los principios de la democracia constitucional. Esta flexibilizacion se obtiene
mediante la deteccion y luego la transformacion de practicas pro democraticas que
subsisten y que sirven para mejorar el sistema, y de normas y principios que son
ajustadas y promovidas para reafirmar el orden constitucional y que finalmente pasan

a ser reconocidas como parte consustancial del mismo.

Con ese objeto es que tiene sentido realizar un diagndéstico certero respecto de la
relacién entre el Ejecutivo y el Legislativo. Ese diagndstico no puede ser completo si

s6lo se atiende a la regulacion constitucional que consta en el texto de la carta
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fundamental. Resulta necesario revisar también como esas normas son asumidas por
la practica constitucional en las instituciones politicas, en este caso en el Congreso

Nacional y por parte del Presidente de la Republica.

Sobre el particular podemos decir que nuestra investigacion ha mostrado que en Chile
se han ido reforzando progresivamente las atribuciones y potestades del Presidente de
la Republica, desde 1925 hasta la fecha. Particularmente este refuerzo se puede
apreciar en las materias politicas, legislativas y sobre todo administrativas, lo que no
obsta a que muchas de esas atribuciones reforzadas no sean ejercidas del modo que
se las concibié al momento de disefiarlas. Del mismo modo, a partir de la reforma
constitucional del afio 2005, se ha podido observar que el 6rgano parlamentario,
particularmente la Camara de Diputados, ha aumentado significativamente sus
potestades en materias politicas, pero la introduccibn de mayores herramientas de
fiscalizacibn en Chile, tales como las interpelaciones y la facilidad para formar
Comisiones, no ha producido tampoco el balance deseado entre el Congreso y el
Ejecutivo. A todo lo anterior hay que agregar el fenédmeno de la creciente inflacion de
atribuciones de control en los 6rganos de justicia especializada y en los 6rganos

constitucionales autbnomos.

Por eso, no es aventurado decir que en cuanto a su estructura, los otros poderes del
Estado en Chile, tales como el Poder Judicial (sin considerar el poder de resolver
acciones y recursos constitucionales), han mantenido relativamente estables sus
potestades y atribuciones desde 1833 a la fecha. El gran refuerzo de atribuciones
organicas que se ha producido en la Constitucién actual se refiere, por una parte, a las
potestades del Tribunal Constitucional, la Justicia Electoral, el Ministerio Publico y la
Contraloria que denominamos justicia especializada, y, por la otra, al Banco Central y
el Consejo de Seguridad Nacional que denominamos o6rganos auténomos. Estas
atribuciones que se han dado a los 6rganos de justicia especializada y a los 6rganos
autbnomos estan particularmente concentradas en las funciones de control politico,
legislativo, administrativo, judicial, econémico y también militar, y llegan a equipararse
y en algunos casos a ser mayores que las potestades y atribuciones que el Presidente

de la Republica, el Congreso y el Poder Judicial tienen sobre estas mismas cuestiones.

En este complejo escenario de redistribucién de funciones politicas y constitucionales,
el concepto de flexibilizacion consiste por una parte en una mayor distribucion de

poder entre los drganos politicos que tienen mayor legitimidad democratica directa con
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el fin de fortalecer la gobernabilidad, y al mismo tiempo mediante esa acciéon
legitimadora se piensa que se puede aumentar el rendimiento de las politicas publicas
y acrecentar la legitimidad del sistema politico. Desde este punto de vista no se
entiende que el Presidente y Congreso sean entidades separadas que no pretenden
intervenir en las labores del otro o que sus atribuciones sean empatadas o que sean
resueltas de modo ordinario por un tercero, esto es, por ejemplo, un érgano autbnomo
constitucional y menos en el contexto del Consejo de Seguridad Nacional donde la
constitucionalidad y caracter democratico del mismo esta seriamente en cuestion. Por
el contrario, el proyecto de la flexibilizacion supone instalar instrumentos adecuados de
control de un érgano sobre el otro y particularmente construir un trabajo coordinado
entre el Presidente y el Congreso para que desde esos dos O6rganos con
representatividad democratica surja la gobernabilidad, la coherencia técnica y la
politica que da coherencia a todas las formas de las politicas publicas y asi se

profundice en la legitimidad de las mismas.

Se ha argumentado que un requisito para que pueda darse un proceso de
flexibilizacién efectivo, es que exista un cierto equilibrio en las potestades de ambos
6rganos que se desea disciplinar y someter a los equilibrios y contrapesos de la
flexibilizaciéon. Este es uno de los factores que no esta presente en Chile,
particularmente en cuanto a las atribuciones legislativas exorbitantes que goza el
Ejecutivo en cuanto a su iniciativa exclusiva, control de las urgencias, atribuciones en
materias administrativas y financieras y capacidades técnicas y de asesoria. Los que
critican éste predominio del Ejecutivo sostienen que es muy baja la influencia

parlamentaria en la elaboraciéon de la ley en el régimen presidencial chileno.

Adicionalmente, algunos pueden entender de manera errada lo que se ha explicado en
la seccibn comparada de este trabajo acerca del control del Ejecutivo sobre la
legislacion que también se produce en los regimenes parlamentarios, y que lleva a
que, como sefala un autor, desde 2002 al 2007 el 94% de las propuestas de ley del
Gobierno del Reino Unido fueron aprobadas frente al 2% de los proyectos de ley del
Parlamento, y que en Espafia las propuestas de ley del gobierno aprobadas
correspondieron al 92% y en Italia al 75%. Sin embargo, a diferencia de lo que sucede
en nuestro sistema en los sistemas parlamentarios se da el maximo grado de
flexibilidad, del que carecemos porque en verdad el Ejecutivo estd inserto en el
Legislativo y para efectos de la creacion del derecho no hay diferencia sustancial en el

ejercicio de ambas funciones del poder. Eso explica la relevancia de la intervenciéon del
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Gobierno en el proceso de formaciéon de ley. En el contexto chileno es mas dificil de
explicar esta intervencidon porque se identifica casi con una forma de dominacién de un

poder sobre los demas.

Por otra parte, en esta investigacion ha sido relevante tener en cuenta las formas que
los sistemas parlamentarios y semipresidenciales han organizado para la creacion del
derecho y control del poder. A partir de su estudio se desprende que son pertienentes
y atendibles de considerar para el caso chileno, las comisiones de investigacion y
ministeriales, las preguntas e interpelaciones, los debates y el control presupuestario,
materias todas que requieren de un redisefio institucional en el caso chileno. Por
ejemplo, el mas importante mecanismo de control de los sistemas parlamentarios es
sin dudas, el sistema de interpelaciones y preguntas. Estos mecanismos son ejercidos
con regularidad, todas las semanas, lo que permite al Parlamento mantenerse
informado de la accién gubernamental y los mas importantes temas de relevancia
nacional. Su regularidad evita que generen un efecto desestabilizador en el gobierno
interrogado. Ademas estos mecanismos se caracterizan por su publicidad y su caracter
abierto, de manera que la sociedad civil pueda también colaborar en el cumplimiento
de la labor fiscalizadora. La regularidad de estas interrogaciones es facilitada en los
paises estudiados debido a la existencia de limites temporales para la realizacion de
cada pregunta y sus respuestas (5 minutos, por regla general) como para la realizacion

de las interpelaciones (10 a 15 minutos).

También constituyen instancias fundamentales de los sistemas parlamentarios que
pueden dar lugar a interrogaciones y mociones de censura, los debates que sobre
cualquier tema y sin excesiva regulacion pueden suscitarse en las Camaras o en las
Comisiones. Es en estos debates donde se formulan las principales directrices que el

Parlamento impone a la actuaciéon del Gobierno.

Dentro de los distintos debates que existen en los paises estudiados, dos son de
particular interés. Uno es el Opposite Days del Reino Unido, donde la oposicién cuenta
con un nimero de dias para debatir los temas que deseen. Otro tipo de debate de gran
interés son los suscitados después del Discurso de la Reina en el Reino Unido o del
Debate Anual sobre el estado de la Nacién en el caso de Espafia, donde se evaltan los
programas anuales del gobierno. En estos paises es también posible que sea el

Gobierno el que someta determinados temas a discusion.
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En cuanto a las Comisiones, mas que las de investigacibn que como vimos en los
paises estudiados no permiten un efectivo control de la minoria parlamentaria, resultan
de mucho interés las comisiones que se especializan en el control y desempefio de las
competencias que son propias de cada uno los ministerios del Gobierno. Asi, en Italia
existen comisiones dedicadas a un ministerio de gobierno determinado, no sélo en
relacion a la legislacion del ramo, sino que fiscalizando y desarrollando competencias
propias de cada Ministerio (algo semejante a la labor que cumple el Gabinete en las

sombras en Reino Unido).

Por dltimo, es importante destacar la labor que desarrolla el Parlamento en ltalia y
Reino Unido en materia de control de gastos. EI Gobierno ademas del presupuesto
anual debe presentar a los parlamentos presupuestos plurianuales, de manera de
realizar un control a largo plazo de la estabilidad financiera del pais. Ademas, en el
caso de Italia, el Gobierno debe rendir cuenta de los gastos efectuados en el afo
anterior. Todo esto sin perjuicio de las interpelaciones, debates e investigaciones de

comisiones que se pueden suscitar en la materia en cualquier momento.

Por su parte, una de las mayores razones que podemos encontrar en Chile para
estudiar la proximidad de nuestro régimen con las instituciones del sistema semi-
presidencial que se ha instalado en Francia y Portugal es la falta de viabilidad politica
que tiene la propuesta de renunciar a la eleccion del Presidente y también la
estabilidad de los grandes bloques electorales que se ha generado de modo artificial
por efecto del sistema binominal. Los sistemas semipresidenciales que hemos revisado
han tendido al mismo efecto, ya que en Francia y Portugal han reconocido dentro de
sus consecuencias 3 caracteristicas que, si bien no son definitorias de un régimen
semipresidencial, se trata de consecuencias naturales de éste, y que se asemejan al de
nuestro pais: i) elecciones presidenciales que requieren mayoria absoluta,
estableciéndose una segunda eleccién si es que ninguno de los candidatos consigue el
50% + 1 de las votaciones; ii) la configuracion de los partidos politicos o de las
agrupaciones politicas en torno a la candidatura o gobierno de un Presidente. En
efecto, tanto las coaliciones que gobiernan como las que pretenden gobernar se
enmarcan en torno a la figura del Presidente o candidato a tal; vy, iii) la configuraciéon
del sistema de partidos en un sistema estable con dos grandes fuerzas equilibradas

conformadas por agrupaciones de partidos.
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Estas caracteristicas del sistema que existe en Francia y en alguna medida en Portugal
se ha dado por la configuracion de las elecciones en segunda vuelta y la
“presidencializacion” de los partidos, lo que hace que para tener mayores posibilidades
de alcanzar la Presidencia (caracteristicas que existen en el sistema chileno), por lo
que los partidos tienden a asegurarse mediante acuerdo con grupos mas pequefos,
para logra las votaciones que puedan alcanzar la mayoria absoluta, de un modo

semejante a lo que sucede en Chile.

La experiencia obtenida en el estudio del régimen semipresidencial también entrega
ideas sobre la relacion de los Ministros con el Presidente, la posibilidad de disolucién
del Congreso y de someter el gobierno a aprobaciéon politica mediante la conformidad
del Parlamento con determinadas leyes. Por ejemplo, se pueden abordar con estas
medidas situaciones tales como las siguientes: (i) la imposibilidad de hacer efectiva la
responsabilidad politica ante la negativa de ciertos sectores siquiera a legislar ciertos
temas; ii) la disminucién de la importancia de los quérum calificados generalizados del
sistema chileno, en vista de las salidas constitucionales que tendria el Presidente de la
Republica, de llamar a elecciones de Parlamento o de poner su cargo a disposiciéon del
mismo; y ademas, iii) contar con salidas democraticas en caso de estancamientos

legislativos ante mayorias politicas irreconciliables con el Presidente de la Republica.

Por eso, junto con estudiar las diferencias y semejanzas que nuestro sistema tiene con
otros sistemas politicos para encontrar féormulas flexibles de resolver problemas de
colaboracion entre el Presidente y el Congreso, y pensar en reformas institucionales, es
muy importante centrar la atenciéon en la necesidad de contar con nuevas capacidades
de asesoria legislativa técnica y politica radicada en el Congreso que en su
comparacion con el sélo Ministerio de Hacienda resulta desequilibrada y para reforzar
una cultura de partidos que practiquen la democracia interna y que sean escuelas de
civismo que den sustento politico y técnico a esta férmula de flexibilizacion y equilibrio

que debe asegurarse entre el Ejecutivo y el Congreso de la Republica de Chile.
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Cuadro resumen de propuestas de flexibilizacion de las relaciones Presidente

— Congreso:

Fuente

Propuesta

Justificacion

Normas
relacionadas
gue requeririan

Diagnostico de
la practica
constitucional
chilena

revision

1. Revisibn de las | Permitir mayores | Articulo 65
materias sujetas a la | posibilidades de | Constitucion
iniciativa exclusiva del | elaboracion de | Politica.
Presidente. proyectos de ley desde

el Parlamento.
2. Revisiéon del | Permitir mayor | Articulo 74
sistema de urgencias. | intervencion del | Constitucion

Parlamento en la | Politica.  Articulo

definicion de las | 26 LOC Congreso

prioridades de la agenda
legislativa.

Nacional.

3. Mayores facultades
para el Congreso
Nacional en la
supervision del gasto.

Lograr mayor control
del Parlamento sobre la
ejecucion del gasto.

Articulo 65 y 67
Constitucion
Politica. Articulo
25 LOC Congreso
Nacional.

4. Mayor capacidad | Permitir mayor dialogo | (Nueva
técnica del Congreso | entre Congreso y | normativa)
Nacional. Administracion  Publica
en la elaboracion vy
tramitacion de
proyectos de ley.
Regimenes de 1 Sistem_a regular de Generarf ~una cultura Articu_lo - 52
gobierno interpelaciones Yy democratlca_ ) de Cor)s_tltucmn
parlamentarios preguntas cons:tante didlogo entre | Politica.
Gobierno y Parlamento.
2. Debates abiertos y | Permitir una  mayor | (Nueva
flexibles sobre los | intervencién del | normativa)
lineamientos de las | Congreso en la
politicas de Gobierno. | discusion de las
directrices
fundamentales del
Gobierno.
3. Periodos legislativos | Generar mayor | Articulo 55
asignados a la | participacion de la | Constitucion
oposicion. oposicion en la | Politica. Articulo 6
elaboracion y | LOC Congreso
tramitacion de | Nacional.
proyectos de ley.
4. Comisiones | Potenciar el rol de los | Articulo 52
parlamentarias por | parlamentarios en la | Constitucion
ministerio. fiscalizacién de la | Politica.
gestion gubernativa,
permitiendo su
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especializaciobn en los
distintos sectores del

Gobierno.
5. Nueva | Lograr mayor control | (Nueva
institucionalidad del Parlamento sobre la | normativa)

parlamentaria para el | ejecucion del gasto.
control de gasto.

1. Revision de | Introducir mecanismos | Articulo 32
mecanismos de | institucionales para | Constitucion
disolucién del | solucionar crisis | Politica.

Congreso y de sujetar | politicas.
Regimenes de |la permanencia del

gobierno Gobierno a la

semipresidenci | aprobacion de

ales determinadas leyes.
2. Eliminacién del | Respetar el principio de | Articulo 66
sistema de quérum | mayoria y potenciar la | Constitucion
calificados. eficiencia del trabajo | Politica.

legislativo.

En la actividad politica reciente desde el afio 2005 a la fecha no ha existido una
preocupacion intensa de los parlamentarios y el Ejecutivo por analizar y proponer
reformas al sistema politico. Sin embargo, durante este mismo periodo se realiz6 el
esfuerzo institucional serio y sistematico en el seno de la Comisién Especial de
Régimen Politico de la Camara de Diputados, que funcioné durante la segunda mitad
del afio 2008 y principios de 2009 presidida por el diputado y hoy candidato
presidencial Marco Enriquez Ominami. En esta comision el senador Eduardo Frei Ruiz-
Tagle present6 el dia 3 de diciembre de 2008 una propuesta de reforma constitucional
denominada la Constitucion del Bicentenario que ha tenido amplia difusion y
aceptacion ciudadana y esta pendiente el que esta Comision publique y de a conocer
un Informe Final de los resultados de su trabajo parlamentario lo que se espera suceda

en los préoximos dias.

Los Congresos ldeoldgicos o Programaticos de los partidos politicos tampoco se han
referido de manera comprensiva a esta materia. El Gnico que hizo alguna referencia
fue el V Congreso ldeoldgico y Programatico de la Democracia Cristiana, realizado a
fines del afio 2007. ElI documento, que contiene los resultados del Congreso,
diagnostica un agotamiento del sistema politico chileno y propone avanzar hacia un
nuevo texto constitucional. También sugiere cambiar el sistema binominal, eliminar los

quérum y se manifiesta explicitamente a favor de un sistema semipresidencial.
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En el marco de las candidaturas presidenciales, varias de las propuestas del senador
Eduardo Frei Ruiz-Tagle en torno a una Nueva Constitucion del Bicentenario son
coincidentes con los planteamientos de este informe.'*® La candidatura de Marco
Enriquez-Ominami y Jorge Arrate se han manifestado a favor del cambio
constitucional, pero no se conocen propuestas concretas sobre la forma del nuevo
sistema politico que proponen salvo el llamado a una Asamblea Constituyente. La
candidatura de Sebastian Pifiera, por su parte, no ha hecho alusion directa a estas
materias, aunque muchos de sus asesores se han manifestado proclives al cambio
constitucional en varias cuestiones tales como la descentralizacion y el sistema

electoral. &

148 yéase nota 11.
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