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1. Un estudio serio de ias reformas que convendria introducir a auestro
actual régimen gubernativo deberia ser precedido de un andlisis objetivo ¢
imparcial de su trazado en la Carta de 1980.

La esencia de lo que corresponde caiificar como "régimen guberna-
Liva" se encuentra indiscutiblemente en la determinacion de la postura
gue se reconoce, respectivamente, al Presidente de Ja Repiblica v al Con-
greso en la tarca directiva de la sociedad politica.

Las caracteristicas que rodean el sistema acogido por la Carta de
1980 son de tal naturaleza y presentan tales particularidades que lo hacen
profundamente diverso del modelo del presidencialisme norteamericano.
Nunca la institucionalidad chilena, por lo demds, se ajusté fielmente a
dicho modelo, ni siquiera cuando se introduce entre nosotros por la Cons-
titucién de 1925, ni menos como consecuencia de los cambios que ésta
sufrio por las leyes de reforma de 1943 y de 1970",

ELMARCO COMUN
2. Las bases institucionates de la Constitucién de 1980 repercuten en

aspectos sustanciales tanto en relacidn a la Presidencia de la Repablica
como al Congreso Nacional.

! Leyes 7.727 de 23 de noviembre de 1943 v 17.284 de 23 de enero de 1970,
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Una y otra institucion representan, sin duda, dos de los pilares fun-
damentales de la repiblica democritica que establece la Carta®, Ambos
6rganos cjercen la soberania que corresponde, en efecto, no sélo al pue-
blo sino también a "las autoridades que esta Constitucién establece”, Tal
ejercicio tiene para ambos como limitacion el respeto a los derechos esen-
ciales que emanan de la naturaleza humana y los dos 6rganos deben res-
petar tanto los derechos garantizados por la misma Carta como los que
provicnen de nuestros compromisos internacionales®. Presidente y Con-
greso tienen la calidad de drganos del Estado que deben someter su
accitn a la Carta y a las normas dictadas conforme a ella y cuyos precep-
tos les obligan, por lo tanto, como titulares de esos mismos drganos. La
consagracién de la amplia tarea confiada al Presidente se dispone por ello
légicamente en el entendldo de que ha de ejercerse "de acuerdo con la
Constitucion y las leycs Tanto el Jefe del Estado como el Parlamento
actian vdlidamente previa investidura regular, dentro de su competencia y
en la forma que prescribe la ley, sin que puedan atribuirse, ni aln a pre-
texto de circunstancias extraordinarias, otra autoridad o derechos que los
que expresamente se les haya conferido’.

No puede tampoco olvidarse cuando se estudia la situacidn constitu-
cional del Presidente y del Congreso que, en el gjercicio de sus propias
atribuciones, deben tomar en consideracién la funcién que se otorga a
otras autoridades u organismos. Asi, por ejemplo, varios de los cstddos
excepcionales requieren acuerdo det Consejo de Seguridad Nacmnal
potestad reglamentaria, en los casos que corresponda, debe contar con !a
aceptacion de la Contraioria General de la Rep(blica, sin perjuicio de la
Facultad del Presidente de recurrir, en determinadas sitluaciones frente a
la discrepancia con ese organismo, a la decisién del Tribunal Constitucio-

2 Ar.4.

3 Art. 5 inciso 1%

4 Art. § inciso 2%,

i Art. 6.

& Art. 24, incisa 22,

T A7,

B Art.4 N 1N°2inciso 3, N° 3y No 4,
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nal’; la conformidad de la Contraloria se requiere también en relacién con
los decretos con fuerza de ley, sobre los aspectos que cl texto sefiala’;
aln perfeccionadas las normas comprendidas en la potestad reglamenta-
ria, pueden ser llevadas af examen del Tribuna} Constitucional

Tocante a los integrantes de las Cdmaras, ha de tomarse en cuenta
que las cuestiones relacionadas con las inhabilidades, incompatibilidades,
incapacidades y formas de cesacidn cn ¢l cargo parlamentario no son
resueltas por la Asamblea respéctiva sino por el Tribunal Constitucional®

EL FORTALECIMIENTO DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

3. Expresados los rasgos generales de la autoridad del Presidente y del
Congreso, en la precision de las condiciones que tipifican la especialidad
de unn y otro, sefialemos primero los que particularmente se refieren al
Presidente de 1a Repiblica.

El fortalecimiento de drgano tan fundamental aparece nitido en el
contenido de numerosos preceptos de la Carta. Muchos de elios pcrsi—
guen, en efecto, destacar la figura del Presidente v rUbe[bCLl’ su posicién.
Asi ocurre al extender a ocho afios €] periodo premdencm[ ; al imponer la
segunda vuclta segin ¢l resultado de la primera para liegar a fortalecerlo
con el prestigio que deriva de conquistar la mayoria absoluta™; , al hacer
coineidir la eleccion del Jefe del Estado con ia renovacion pcrmdlca de las
Cémaras™; ; al extremar las facultades colegisladoras del Primer Mandata-
Iio, comu b[: analizard mas adelante; al umpliar la potestad reglamentaria
més alla del objetivo de la mejor ejecucidn de las leyes, extendiéndola a

-
? At 82 NS 6y Art 88 incisos 19y 32,

i Ar

. B8 inciso 20

11 Ar

—_-

LBZNeSy NU L2,
Art, 82 Ne 1,
- ArL. 25 inciso 29

Y AL 26 incso 22,

Ar

. 25 inciso 2% Ayt 29 incisos 37 y 4% Art 30, Art. 43 inciso 29 Art. 45 inciso
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cualquier materia (iuc no quede en la 6rbita de la ley o de otra de autori-
dad constitucional'”,

EL DEBILITAMIENTO DEL CONGRESO

4. En la consideracion del estatuto constitucional del Congreso Nacional,
podemos distinguir lo relativo a su organizacién, a su funcién colegisla-
dora y a sus atribuciones fiscalizadoras.

a) Organizacién del Congreso

5. En orden a la organizacién del Congreso, debe anotarse, en primer
término, que la actual Constitucién mantiene la continuidad de la tradi-
cién bicameralista. No obstante, este nuevo bicameralismo, hasta que lle-
guen a desaparecer los senadores cuyo origen no deriva del electorado,
contiene una importante deformacién del sistema democrérico. Resulta
determinante, por su nimero, la influencia de los senadores que no deri-
van de eleccidn en el funcionamiento sustancial del régimen, en razén de
los altos quérum exigidos para las aprobaciones legislativas mds trascen-
dentales'”.

Es del caso observar cn seguida que los rcquisitos de preparacion
intelectual y de tiempo de residencia prescritos como condiciones de ele-
gibilidad, también restringeng, de algin modo que resulta discutible, la
libertad del cuerpo electorat™.

Repercute, entretante, profundamente en la posicién del Parlamento,
la circunstancia de que Jos preceptos encaminados a sefialar el estatuto de
la funcién parlamentaria -como son los quc sc refieren a las condiciones
de elegibilidad, inhabilidades, incapacidades. incompatibilidades v formas
de cesaci6n en el cargo- se consagran en términos que, al exagerar 4 través
de ellos el propdsito de afirmar la independencia con que sc deben
desempehar los cargos de confianza popular y tratar de separar del modo
més categérico lo que se entiende como poder social frente al poder poli-
tico, contribuyen tanto a limitar la vocacion al scrvicio de tareas rodeadas
de tales restricciones como a dificultar su ejercicio en razén de los riesgos

16 Art. 32 Ne8 1y Art. 60,

47 Art. 45 inciso 32,

B Arts. 44 y 46
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que imponelg. Estos riesgos resultan alin mds temibles si se observa que la
aplicacidn de esas prohibiciones constitucionales queda sometida al crite-
tio de una jurisdiccién extraia al Parfamento como es la del Tribunal
Constitucional™.

No puede olvidarse, por otra parte, que hasta ia invielabilidad parla-
mentaria ha sido reducida nada mds que a las opintones gque se manifies-
ten y votos que se emitan “en scsiones de sala o de comisidn™*!

b) La funcion colegistadora del Parlamento

6. Las normas constitucionales que senalan las atribuciones de las Cama-
tas en materia de legislacion ponen de relieve el afan del constituyente de
debilitar la tradicional soberania legislativa del Parlamento, por lo demds,
uno de los presupuestos del presidencialismo. Simbelo del propésito ano-
tado es, desde luego, la colocacion en Ia actual Carta del capitulo sobre el
"Congrese Nacional” después del consagrado al "Gobierno”, que parece
asi ejercido exclusivamente por el Presidente de la Repdblica v sus minis-
tros. Concreta también semejanie proposito la reduccion del mbito de las
facuitades inherentes a las Cimaras de dictar sus propios reglamentos, en
virtud de que s¢ contempla una ley organica constitucional para precisar
el régimen de funcionamicnio del ('jcnrxgrcs<':22. Es pertinenie anotar tam-
bién, pary apreciar la debilidad institucional de las Camaras, que el actual
texto constilucional suprimid la facultad, que ¢l anterior desde su reforma
de 1943 daba al Congreso Nacional, de juzgar sus propias cucntas de
acuerdo con sus reglamentos.

7. Se inicia el debilitamiento que vbservamos de l1as funciones colegislado-

ras de las CAmaras mediante el cambio, en la enunciacion de las materias
—— . w23

de ley, de la expresion "solo en virtud de una ley se puede™™, que usaba la

19 Aris. $4,55,56y 7.

& Art. 82 N9 0.

21 i
Art 58 incisn 12

22 AL 504 TN
Art. 53 inciso 2% Art. 71 iaciso 29 Art. 117 inciso final.

4
8 i,
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Carta de 1925, por la de "sélo son materias de lcy"24 que ahora se usa al

comenzar la enumeracién. Cierto ¢s que la determinucion de la drbita
legislativa no resulta fijada de modo muy categdrico si se toman en cuenta
los términos en que cstdn sehaladas varias de las descripcioncs usadas at
sefialar muchos de los objetes de 193(’j :

8. Mas importante, tal ver, se mucstra cl incremento de las materias de ley
entregadas a la iniciativa exclusiva del Presidente de la Reggxb!ica, que ya
habian sido aumentadas, primero por la reforma de 194377 v luego, con
gran amplitud, por la de 1970 Se ha llegado a tal punto en la extension
de la iniciativa exclusiva del Presidente de la Repiiblica en materia de
legislacién, que la esfera de ésta rcservada a la actividad de los parlamen-
t4rios viene a ser escasa y de la menor importancia

9. El principio de que los ciudadanos exaltados a la funcién parlamentaria
representan la voluntad del pueblo todo en cjercicio de la soberania de la
Nacién, de modo que la opinién de 1a mayoria de ellos constituya la mani-
festacion de la voluntad nacional, aparece sin real efectividad ni eficacia
en la Constitucién de 1980.

Numerosas normas se inspiran, en cfecto, en el propdsite de desco-
nocer todo alcance a las decisiones que traduzean el sentir de la mayoria
absoluta de los parlamcntarios.

La Carta estd empapada cn la advertencia del peligro de las decisio-
nes simplemente mayoritarias. Ello aparece er verdad sorprendente si sc
considera que el propio texto constitucional ha dado mas fuerza que a su
propia normativa a los valores que reconoce como superiores a €l mismo,
como son los que se precisan en las bases institucionales v, particular-
mente, en la admisién de que la soberania tiene como limites los derechos
esenciales que emanan de la naturaleza humana.

Si la mayoria sélo puede tomar decisiones que se enmarquen en tales
valores, épor qué temerle tanto a sus resoluciones cn las que se basa cl sis-
tema democrético y que definen las caracteristicas concretas, pero varia-

24

Art. 60,
25 4 :
Art. 60 N2 3, Nedq, N9 |8y Nv 20,
2 y 2 Leyes 7727, de 23 de noviembre de 1943, y 17.284, de 23 de encro de 197

que modificaron el art. 45 de la Constitucion de 1925,

e Ant. 62 tncisos 39, 4% y 5%,
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bles, del bien comin piblico que debe ser configurado justamente por la
propia socicdad gobernada?

El quérum para el funcionamicnto y para la adopcién de los acuerdos
cs la tercera parte de los miembros en ejercicio de una y otra rama. Sobre
la base de tal quérum, la mayoria de los presentes puede adoptar decisio-
nes en la esfera_de la legislacion comin v de las demds atribuciones que
les corresponde * Tal situacion sdlo se aplica respecto de las materias de
ley que no sean relativas a la interpretacion de la misma Carta, ni a las
leyes orgénicas constitucionales, ni a las de quérum calificado ni, en fin,
de reforma conslitucional, normas todas que llegan a imponer nada
menos que la aceptacion de la mayoria absoluia o de los cuatro séptimos o

de los tres Summq o hasta de los dos tercivs de los diputados y senadores
en cjercicio

10. Pucs bien, alin dentro de la esfera de legislacidn que queda reservada
a la iniciativa de los parlamentarios, el peso de las atribuciones coiegisla-
doras del Jefe del Estado es tan determinante y poderoso, que genera
otras profundas limitaciones.

Nos referimos a que s¢ requicre la mayoria en ejercicio ahora de una
y otra Cdmara para hacer posible la convocatoria a legislatura extraordi-
naria, en que puedan dcbatirse y votarse las inictativas surgidas dg jos
parlamentarios, y a que todavia ello o 86 logra si ¢l Presidente se anticipa
a formular ¢ mismo ta convocatoria® . Nos referimos asimismo a que las
Camaras no estdn facultadas para calificar el grado de urgencia hecho
valcr por el Presidente para ¢l despacho de los proyectos de ley

11. Ni siquiera en ¢l émbito de sus propias determinaciones la hbertad
decisoria de los parlamentarios cstd cxenta de limites. Aludimos, desde
luego, a que en todas las matcrias legisiativas propias de la iniciativa
exclusiva del Presidente "el Congreso Nacional sélo podrd acepiar, dismi-
nuir o rechazar los servicios, empleos, emolumentos, préstamos, benefi-
cios, gastos y demas iniciativas sobre la materia que proponga ¢l Presi-

= Art. 63 inciso final.

C Art. 63 incisos 12, 29y 32 y Art. 116 inciso 2%
3 An 52,

2 anm



dente de la Repﬁhlica"-j3 y a que "el Congreso no podrd aumentar ni dis-

minuir la estimacién de los ingresos, s6lo podré reducir los gastos conte-
nidos en el proyecio de lﬁy de presupuestos, salvo los que cstén estableci-
dos por ley pcrmanente”

c) Las facultades fiscalizadoras

12. Consideremos finalmente en qué marco queda fijada la funcidn pri-
mordial para la cual se establecen los parlamentos en orden a hacerse
intérpretes de las reacciones de la sociedad gobernada acerca del respeto
de los derechos individuales y sociales y de la fiscalizacion consiguiente
suscitada ante la actuacion de los organismos dependientes del Ejecutivo.

Pues bien, la Constitucidn en vigencia da paso a diversos estados
excepcionales, llamados a afectar profundamente el ejercicio dc numero-
sos derechos y garantias, por exclusiva df:usaon del Jefe de! Estado con
acuerdo del Consejo de Seguridad Nacional™. Se ha mantenido en cl
Congreso tan s6lo la posibilidad de dar su consentimicnm al Presidente de
la Repiiblica para declarar el estado de sitio en caso de guerra interna o
de conmocion interior, esta facultad se ha limitado, por 1o demas, conside-
rablemente’

Abhora bien, {qué pueden hacer las Cdmaras para satisfacer los debe-
res que l¢c impone su funcién de intérpretes de la opinidn nacional en la
defensa de los derechos de los gobernados y en la critica de la actuacion
de las autoridades piblicas?

Se ha reservado ¢n forma categérica exclusivamente a la Camara de
Diputados la facultad de fiscalizar los actos de gc)biern(wa-", ¢n tanto que se
prohibe explicitamente al Senado, a sus comisioncs y sus demds érganos,
incluidos sus comités parlamentarios, desempenar tal fiscalizacidn, tanto

3 Art. 62 inciso final.

s Art. 64 inciso 29,

3 A 40Ne 1, 3y4,

e Ar 40 Ne 2,

= Art, 48 N® 1.
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det gobitrno come de las cntidades que de €l dependan y la de adoptar
acuerdos que impliguen fiscalizacion™

Pues bien, puede observarse que, aln en el marco estrecho en que sc
reconoce la facultad fiscalizadora de la Cdmara de Diputados, si se la
compara con la formy en que 2 consagraba ¢l texto precedente, se la ha
debilitado notablemenie al disponerse gue la obligacidn del gobierno
frente a los acuerdos o 4 las observaciones, que en uso de 1al facultad se
hayan transmitido al Presidente de la Repablica, se entenderd cumplida
por ¢i s6le hecho de que el minisiry de Estado que corresponda entregue
su respuesia deniro de treintd dias’

Tiene, sin duda, importancia la nueva norma segin lu cual "cualquier
diputado podré solicnar deierminados antecedentes al Gobierno, siempre
que su propasicion cuente con ef voto favorable de un tercio de los miem-
bros presentes” .

Tienden también, sin duda, a hacer posible en algin grado ese papel
de las Camaras de sostencer los derechos de los gobernados, las facultades
gue se eniregan a und y otra rama del Congreso 0 a una cuarla parte de
sus micmbruos para formular cuestiones de constitucionalidad en la trami-
tacidn de los proyectos de ley o de reforma constitucional o de los trata-
dos™ o en la dictacion de un decreto con fucrza de lcy42; o la atribucién
de deducir reclamos en caso de que el Presidente de la Repidblica no
promulgue una ley cuando debe hacerlo, promulgue un texto diverso o
dicte un decreto inconstitucional“; o, en fin, en la posibilidad de formular
reclamos sobre constitucionalidad de los decretos supremos dictados en
¢jercicio de la potestad reglamentaria cuando pudieran incidir en materias
reservadas a la lcyﬂ'4

No cabe olvidar finalmente ¢n ¢} aspecto fiscalizador del Parlamento
la supresion, en la aclual Carta, del pase del Senado requerido tanto para

54 Art. 49 inciso final.

2 Art. 48 N® 1 inciso 1%
40 Arl 48 N° 1 inciso 29
U Art. 82 Nv 2,
2 Art. 82 Nv 3.
B Art 8280,

o Art. 82 N© 12
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la designacion de los agentes diplomdticos como de los jefes superiores de
las Fuerzas Armadas .

CONCLUSIONES

13. El recorrido sistemdtico que precede deberia convencer, a nuestro jui-
cio, de que la posicidén dc las CaAmaras en sus funciones colegisladoras ha
sido reducida hasta el punto de convertirlas sustancialmente en drganos
llamados a aprobar o rechazar las iniciativas surgidas del Presidente de la
Republica; de que sus atribucionces fiscalizadoras son sumamente limita-
das e ineficaces y, en fin, de que no disponen tampoco de las posibilidades
suficicntes para sostener ¢l efectivo ejercicio de las garantias constitucio-
nales y ser intérpretes adecuados y eficaces de las reacciones provenientes
de la mayoria nacional.

Si se acepta la afirmacién que precede, se comprende ¢l ricsgo que
existe de que, frente a la impotencia de las Camaras para satisfacer cum-
plidamente el papel que a ellas les corresponde en una democracia autén-
tica, €sta y el ordenamiento juridico que la encauza corran los ricsgos con-
siguientes a la frustracion y, eventualmente, a la crisis de la institucionali-
dad.

No puede olvidarse que, tipificindose acertadamente |a base caracte-
ristica del presidencialismo, la Constitucion de 1980 determina que ltos
acuerdos que adopte la Camara de Diputados, dentro de sus facultades
fiscalizadoras, no afectan la responsabilidad politica de los ministros™.

La apreciacidn precedente conduce a recordar que, sin embargo, estd
abierta la posibilidad dc que la Camara de Diputados interponga ante el
Senado la acusacién que permita a éste llegar a destituir a los funcionarios
cuya culpabilidad declare.

No puede dejar de anotarse aqui que la importancia del juicio poli-
tico ha venido a fortalccerse en la Constitucion de 1980 al darle su autén-
tico scntido cuando se cstabiece la inhabilidad del funcionario condenado
en él para desempenar tods funcidn pablica, sca o no de eleccidn popular,
por el término de cinco afos’ .

s Atribuciones 3 y 78 del Art. 72 de la Constitucién de 1925

f
A A a8 Ne 1,

4 Art. 49 N° 1 inciso 4°,
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Esta rectificacién, que se ajusta al esiatuto con que sc cstablecid el
juicio politico en ka Constitucion norteamericana, fue fruto de la experien-
cia sufrida con ¢l fallo lamentable del Tribunal Constitucional, introdu-
cido por la reforma de 1970, quc aceptd la nueva designacion en cargo
ministerial a quien sufricra destitucion por el Senado®.

El recurso a la acusacién s¢ muestra muy extremo si s¢ picnsa que, si
s¢ gquicre formular en contra del Presidente de la Repablica, la declara-
cién [avorable a la acusacion requicre ¢f voto de la mayorfa de los diputa-
dos en ejercicio, en tante que la declaracion de culpabilidad exige dos ter-
cios de los senadores en ejercicio o la mayoria de éstos si se ha denun-
ciado a otro funcionario

Contribuye a estimar como poco recomendable el resorie de la acu-
sacion constitucional si se ticne presente que esta sometido a un largo
proceso que inquieta prolongadamente a la opinidn piblica y distrae a la
Nacidn del andlisis de sus propios problemas.

Se hace todavia menos aconscjable el empleo del resorte juridico a
quc nos referimos si se picnsa que la seriedad de una institucion de esta
indole supone una gravedad de causales, como son las descritas para
hacerla posible ¢n cl texto constitucional, que no coincide siempre con el
mero disentimiento de la mayoria politica nacional en relacidn a la gestion
que se esta desarrollando, en circunstancia que, como hemos recordado,
es caracteristica de Ja democracia la procedencia de distintas concepciones
del bien comin y la primacia de aquélla que tiene, ¢n determinado
momento de la vida colectiva, ¢l apoyo de la mayoria ciudadana.

Consecuencia de csta impuosibilidad de dar cauce apropiado y eficaz a
las exigencias demwocriticas perfectamente razonables de la mayoria,
puede llegar a ser el de que sc pretenda instar a organismoes que no estan
llamados a servir para ese objeto, como son, por ejemplo, el Consejo de
Seguridad Nacional y el Tribunal Constitucional, a que tomen posiciones
que, de algiin modo, provengan de la presion que surge cn el seno de una
colectividad politica en que no estdn previstos los medios apropiados para
facilitar ¢l juego democritico,

Las observaciones que hemos hecho parecieran alejadas de la reali-
dad de nuestro momento politico, en que con tanta felicidad se ha concer-

b Sentencia de 16 de febrero de 1972 publicada ¢n ¢l Diario Oficial de 25 de

marzo de 1972 y en la Revista de Derecho y Jurisprudencia, Tomo LXIX, 2° parte,
sece. 62, pag. 24.

e Art. 48 incisos 49 y 5%,



tado el pais para facilitar la transicion a la democracia y en que ha desta-
cado en la jefatura del Estado a un ciudadano que ha conquistado la con-
fianza de los distintos sectores del pais.

En derecho, sin embargo, y muy particularmente en el derecho poli-
tico, conviene prevenir las crisis para que no lleguen a producirse cabal-
mentc en las épocas en que se puede reflexionar serenamente sobre los
problemas de la vida piblica.

Comprendemos, por todo lo dicho, que exista, especialmente en sec-
tores como ¢l que se expresa en estas jornadas, intensa preocupacion por
perfeccionar nuestro régimen gubernativo, buscando las soluciones que se
muestren mis acertadas, no tanto por preferencias tedéricas, sino conside-
rando la experiencia producida a lo large de nucstro historial civico.

Dilucidar sobre cudles scrian las bases mas adecuadas para realizar
tal propdsito es ya materia de largo desarrollo que no cabe por cso dentro
del marco de nuestro cstudio,
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