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1. La doctrina frente al Art. 39 N¢ 2 de la Constitucion Polftica de 1925,

En un texto publicado en 1949, el profesor Carlos Estévez cxpone su per-
cepcion de lo que habia sido hasta entonces el desempeio de la Camara
dc Diputados en el gjercicio de su facultad fiscalizadora. Después de
reconocer la importancia de la fiscalizacion cn términos generales,
advierte que la dispo%icién de! Art. 39 N2 2 permite alirmar que sc ha
pamdo "de un régimen de libertinaje par]amentano a otro ultra presiden-
cial"!, Ms adelante, agrega:

“"la forma como la Constitucién vigente establece la fiscalizacion de
los actos de gobierno, l6gicamentc atribuida sélo a la Cadmara de Diputa-
dos, aleja toda posibilidad de un efectivo control. El Ejecutivo puedc
desentenderse totalmente de las obscrvaciones de la mayoria y ésta no
posee medio alguno para orientar la politica general de gobicrno, ya que
para separar a un Ministro se requiere que éste haya cometido en el
desempefio de su cargo un delito"?,

El mismo autor subraya que si bien la inestabilidad ministerial deja
de nacer como efecto del cjercicio de ciertas atribuciones por parte de la
Cdamara de Diputados o del Senado, clla reaparece en 1939 como conse-

& TSTEVEZ GAZMURI, Carlos, Elementos de Derecho Constitucional Chileno, Edito-
rial Juridica de Chilc, 1949, p. 317, 318.
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cuencia de las resoluciones de organismos directivos de los partidos, "ha-
ciendo 4rbitros de la composicidn y duracién de un gabinete & organismos
que no %ueden pretender mejores derechos que una Cdmara de eleccién
popular™.

A un juicio no muy distinto arriba don Alejandro Silva Bascufidn en
su obra Tratado de Derecho Constitucional pubticada en 1963. Comen-
tando los rasgos presidenciales del régimen chileno en relacion con esta
atribucién, este especialista destaca sus limitados efectos:

"El Presidentc de la Repdblica estd, ¢n consecuencia, autorizado por
la Constitucidn, no sélo para continuar sirviéndose de los Ministros que
realizaron los aclos criticados, sino incluso para seguir en la politica
expresada por tales actos, y que merecid los reparos formulados en el
acucrdo correspondicnte, reiterar los errorcs que se habjan cometido y
que se¢ les representd, prescindir de las observaciones que se les han
hecho, no acoger las recomendaciones formuladas, et

Pdginas mas adelante, el distinguido constitucionalista expone que la
practica ha demostrado la ineficacia de la forma de fiscalizacion confiada
a la Cdmara por el Art. 39 N? 2 y repara en la formacién de Comisiones
Tavestigadoras especiales como remedio frente a la deficiencia senalada
Afiade el profesor Silva Bascufidn que la dictacién de la Ley 13.609, que
crea las Oficinas de Informaciones de la Camara y Senado y fija sus com-
petencias en ¢l dmbito de la recoleccidn de informacion emanada de los
drganos piablicos, no constituye un paliativo suficiente para lus necesida-
des de la Camara de Diputados. En efecto, esta ley parece orientarse mas
a satisfacer los requerimientos del Congreso en el ¢jercicio de su funcidn
legislativa que a servir de herramienta para el desempefio de lu labor de
fiscalizacidn. Finalmente, ecste autor termina proponiendo atribuciones
mas enérgicas para que el Congreso pueda obtener la informacidn que
requicre la funcién fiscalizadora y dotar a las Comisiones Investigadoras
del imperio necesario para obligar a declarar ante ellas a las personas
cuyos testimonios se requieren.

Don Carlos Andrade no se aleja sustancialmente de 1o expuesto por
el profesor Silva Bascufidn, aunque demuestra mayor optimismo frente a
la posibilidad de mejorar la fiscalizacién ejercida por la Camara de Dipu-

3 Ibia.

" SiLva Bascurian, Alejandro, Tratada de Derecho Constitucional, Tomo 111, Edi-
torial Juridica de Chile, 1963, p. 115.
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tados mediante ej robustecimiento de las facuitades de las Comisiones
especiales investigadoras™,

En un trabajo presentado en 1979, ¢l profesor Jusé Luis Cea Incluye
la norma en estudio dentro de un conjunto de disposiciones defectuosas
(ambiguas, confusas ¢ incompletas), las que a través de uia hermenéutica
interesada, no s6lo se transformaban en ineficaces para los inies por ellas
perscguidos sinc que, mds alld de esto, contribuian a aumentar el clima de
disension ideolGgica. Agrega que ¢l Art. 32 N2 2 no era unws norma juri-
dica completa, al menos en ¢l sentido que fija la Dogmatica ¢ Cicncia del
Derecho Politico, pues hace referencia sélo una posible consccuvnoia de
la fiscalizacién y para efecto de excluirla (la responsabilicdad pelitica de los
Ministros). Comenta este analista que e} objeto, proposite y ambiilo de ja
disposicitn tampoco eran precisos, careciendo ademds el precepto de toda
forma de imperio y sancion® En ¢l mismo sentido, el profoo:s Qo Budant
comenta:

"El Art. 3% N¢ 2 de la Constitucién Politica de 1925 que esiablecia
esta facultad era una norma ambigua ¢ incompleta de menars gue no fue
lo suficientemente eflicaz y agravé la relacién gencralmente cosfhictiva
entre el Ejecutivo y el Congreso Nacional (...). E] anheln del eqaibbirio de
poderes no parecia fograrse a través de la fiscalizacion parlamentaria”’

Bastante tiempo después del cese de su vigencia practica. [z doctring
especializada agudiza su juicio critico acerca del Art. 39 NY 20 As en un
documento presentado en 1990, un conocido especialista en materias par-
lamentarias sefala:

"Salvo el periedo del Presidente Allende, durante ¢! cuval Lt mayoria
de la Cdmara hizo uso abusivo de su facuhad para enjuiciar politicamente
a los Ministros de Estado e Intendentes, la fiscalizaciéa ejevinda por el
Parlamento ha sido habitualmente incficaz y no ha servidis ni para realzar
Su prestigio ni para poner coto a circunstanciales excesos del Hiecuiive o

Este cstudioso reconoce que a las Comistones especiales de invesiigaona sy les
ha criticado su sensacionatismo ¢ inutilidad (ANDRADE GEYWITZ, {arlus. Eirmen-
tos de Derecho Consttucional Chileno, Editorial Juridica de Chiic %74 p. 370 y
85.).

CEA EGANA, Jasé Luis, Fiscalizacion parlamentaria de lus actos e cofuerio en X
Jornadas Chilenas de Derecho Piblice, Edeval, 1980, i 162 v 164

7 . T : s - .
BIDART HERNANDEZ, José. Airibucion exclusiva de la Cdmara de Dipaiados en ia

fiscalizacion de la administracion en XV Jornadas Chilenas de {oecas Phlico,
Edcval, 1985, p. 27.
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sus agentes. La existencia dc un drgano como la Contraloria ha contri-
buido a esta situacién y ha llenado ¢! vacio consiguientc; pero sdélo en los
aspectos vinculados a la juridicidad de los actos de gobierno y administra-
cién. L.a Camara generalmente no ha podido realizar el control de mérito
adicional, relativo a los factores politicos y al acierto empirico de los actos
de gobierno, no ha desarrotlado una tradicion de fiscalizacién y ha care-
cido de las condiciones normativas y técnicas para desarrollarla™.

Los juicios presentados bastan para cimentar la comin percepcidn
acerca de la ineficacia del Art. 38 N 2, pese a la compartida constatacién
de la necesidad de someter los actos del Poder Ejecutivo a algin tipo de
control politico y juridico.

2. Tres causas probables de la falta de eficacia del Art. 39 N? 2 de la Cons-
titucién Politica de 1925.

Primera causa: El cambio de cardcter de los partidos politicos dominantes

Cuando se elabordé la disposicién en andlisis, los partidos politicos mayori-
tarios funcionaban de acuerdo a un ideal transaccional, cohesionado en
torno a doctrinas limitadas ¢n sus medios y fines, y compartiendo la
nocién del juego democrdtico como un campo propio de lo opinable. La
misma elaboracién del Texto Fundamental de 1925 refleja estc espiritu.
Asimismo, el valor del compromiso politico se encucntra corroborado por
el hecho que varias pricticas constitucionales ajenas al Cédigo Supremo
subsistieron mas alla de la letra vigente (v. gr. 1a lectura del programa de
cada nuevo gabincte ante el Congreso, forma de fiscalizacion preventiva,
duré hasta 1927, cuando el Ministro del Interior Sr. Ibafcz decidié no
presentarse ante tas Camaras ni leer ninglin programa ministcrial)9.

La funcionalidad de los partidos se traspasa al texto del Art. 39 N¢ 2,
especialmente gracias a la clara voluntad de los dos partidos mayoritarios
al momento de votarse la obra constitucional de 1925, los que sicmpre
pensaron que esta norma, junto con la responsabilidad politica de los
Ministros de Estado, conformaba la forma parlamentaria de gobicmow.

B TapiA VALDES, Jorge, Funciones y Atribuciones del Parlamento enire 1960-1991),
texto no cditado, CEAL, 1990, p. 47.

° BraAvO LIRA, Bernardino, Historia de las Instituciones politicas de Chile e Hispa-
noamérica, Editorial Juridica dc Chile y Editorial Andrés Bello, 1986, p. 206.

Ratifica la pervivencia de esta medular intencién partidaria el hecho que tres
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Segin la mentalidad predominante en los politicos de cntonces, el hecho
quec una mayoria de la Cdmara aprobara una observacién negativa rele-
rida a un Ministerio cn ejercicio implicaba la inmediata renuncia de aquél,
pues aunque el Presidente ratificara su confianza al Gabinete, se cstimaba
quc los conceptos de dignidad personal y decoro impedian una contmua—
cién de funciones aferrada sélo a la letra del mandato constitucional®*

Varios cambios importantes acaecen con posterioridad a la cntrada
en vigencia de la Constitucion de 1925, Tal como se sefialaba pérrafos
arriba, citando a don Carlos Estévez, son los partidos los que comienzan a
decidir acerca de la conduccién del Gobierno y la composicion del Gabi-
nete, sin ser la principal atribucién vinculada a la gestacion de este control
la facultad fiscalizadora de la Cédmara de Diputados. Nace como una
herramicnta esencial de nuestro sistema institucional la orden de partido,
la que rebasa los margencs de la regulacion constitucional, dominando a
su arbitrio el ¢jercicio de la facultad fiscalizadora y, mds tarde, relegando
a un papel politico secundario fos acuerdus u observacionces adoptados
por la Cdmara en uso de dicha atribucidn.

Sin embargo, la principal limitacién a los efectos politicos de fa facul-
tad fiscalizadora no surge de cste desplazamicnto del imperio social hacia
los partidos, sino mds bien, de la modificacién de los rasgos constitutivos
de éstos. En efecto, a contar de mediados de siglo comienza a advertirse
el crecimicnto de un cicrto tipo de partidos, complctamente distinto a sus
predecesores, los que ingresan a la cosa publica atados indisolublemente a
una doctrina o ideologia que debe ser llevada a efecte mediante el ejerci-
cio del poder pablico. Se trata de los denominados partidos doctrinales o
ideoldgicos, cuyo diagndstico omnicomprensivo de los problemas esca-
ciales del pafs, no conduce sino a un verdadero mandato moral cn orden a
materializar ¢l programa partidario, sicndo cualquier freno o control insti-

parlamentarios radicales (a la sazén gobierno) presentaran, en 1943, un proyecto
de reforma constitucional ogientado a crear un régimen de tipo parlamentario y
que en la Convencién del Partido Conservador del afo 1949 se apruebe, dentro de
los objetivos centrales del partido, la intencidn de retornar a una repiiblica de tipo
partamentario,

i Cfr. con las expresiones del Sr. Domingo Amunategui en Ministerio del Inte-
rior, Actas Oficiales del Proyecto de Nueva Constitucién Politica de la Republica,
Imprenta Universitaria, 1926, p. 57. Autores como Weston Agor, destacan como
factor de continuidad dei espiritu parlamentario, los pocos cambios que afectan a
la composicidn del Congreso entre los afos inmediatamente anteriores a 1924 y
los posteriores a 1926 (Acor, Weston Harris, Ef Senado Chileno: Dismibucion
Intema de Influencia, Editorial Andrés Bello, 1973, p. 27).
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tucicnal politice o juridico, vallas que deben syperarse sin dafiar nt perder
el horizonte fijado por Ja doctrina o 1dcologla

En un sistema dominado por partidos ideoldgicos no es dificil enten-
der el naufragio de la disposicion del Art. 39 N 2, ya que ante concepein-
nes globales y excluyentes sustentadas por los principales referentes politi-
cos, poco es el efecto que puede tener una atribucién pensada en términos
de una politica de transacciones, de criterios modificables, flexibles frente
a la logica, la retdrica y la fuerza de los hechos.

Segunda causa: El crecimiento del aparato estatal dependicnte del Ejecu-
tvo.

Este fendmeno es un problema que afecta a gran parte de las legislaturas
del mundo y es también, probablemente, uno de los elementos que con
mayor fuerza justificaron la teoria de la declinacién de! Parlamcento. En
nuestro pafs, a comienzos de los afios veinte, la administracién pablica
(incluida la Fuerza Armada) contaba con alrededor de veintiocho mil fun-
cionarios y no existiun empresas fiscales ni semifiscales, salvo ferrocarri-

. La actitud del Estado cambia completamente con posterioridad a la
década del veinte, pues la urgente demanda social exige respuesias que
sélo el Ejecutivo parece capaz de entregar cn términos eficaces. Una
enorme burocracia estatal y paraestaial surge cuando el Estado inicia ¢l
desarrollo de tareas de planificacion, fomento y produccidn necesarias
para permitir ¢l progreso del pais. Desde otro prisma, se constata que
frente al progresivo mejoramiento de los cuadros prolesionales del Ejecu-
tive, el Poder Legislativo mantiene su minima estructura burocritica y
técnica, concebida en términos de los requerimicntos del siglo XIX. El
profundo abismo que separa el apoyo profesional de uno y otro Poder del
Estado, conduce a que el Congreso quede inerme frente a la necesidad de
fiscalizar un verdadero mar de cifras y antecedentes especializados, En
este sentido, es cvidente que para un parlamentario carente de asistencia

Sin perjuicio de otros interesantes estudios, cfr. con BRAVO LIRA, Bernardino,
Régimen de Gobierno y Partidos Politicos en Chile, 1924-1973, Editorial Juridica de
Chile, 1986 y MouLLiay, Tomds, Ef Régimen de Gobierno v el Sistema de Partidos
en el Presidencialismo Moderno, tex1o no editado, Instituto de Ciencia Politica
Pontificia Universidad Catélica de Chile, 1988.

13 Carlos Humud cit. por MiLyar, René, EI parlameniarismo chileno y su crisis,
1891-1924, wexto no editado, Instituto de Ciencia Politica Pontificia Universidad
Catdlica de Chile, 1988, p. 42
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técnica y dotado sélo de un titulo profesional el cimulo de informacién
proveniente del Ejecutivo resulta inmanujablc“. De alli que la tarea fis-
calizadora, atn aquella basada cn Comisiones especiales de investigacién,
usualmente devenga en pronunciamientos limitados a una mera aprecia-
cién partidista de la actividad de Gobierno, lo gque cs perfectamente
16gico, ya que no es dable pedir a un cuerpo huérfano de apoyo especiali-
zado un dictamen que considere este tipo de evaluacion.

Tercera causa: Los limitados efectos juidicos de la norma del A, 39 N¢ 2
de la Constitucion de 1925,

Otro factor que coadyuva a la pérdida de fucrza de la norma en comento
proviene, precisamente, de su tenue proycccion juridica. El texto original
de la Carta de 1925 s56lo contemplaba la obligacién de contestar los
acuerdos u observaciones aprobados por la Cdmara, por escrito cn ¢l caso
del Presidente de la Repiiblica o verbalmente por ¢l Ministro que corres-
ponda. Este mandato no incluia el plazo o término dentro del cuul debia
cvacuarse la respuesta, lo que en Ja practica vino a agudizar el problema
de su escasa eficacia,

Varias leyes posteriores al afo 1925 contribuyeron a dar mas vida a la
atribucion. Asi, la Ley 8.707 de Conscjerias Parlamentarias del ane 1946
(amparada en una curiosa interpretacion constitucional contenida en la
Ley 6.922) dispuso que el Scnado y la Camara de Diputados tendrian,
cada uno, dos representantes en la Junta Central de Beneficencia Piblica
y en cada Consejo de organismos fiscales, semifiscales o de administracién
autdnoma. Esta ley, amén de cumplir dudosamente su propdsito fiscaliza-
dor encargando a laus dos ramas tareas que por su naturaleza s6lo corres-
ponden a la Cdmara Buju, generd intensas discusiones tamo dentro del
Congreso como fucra de él, 1o que motivo, ahos después, su derogacion a
través del Art. 1 de la Ley 14.631 de 1961.

Otras leyes cumplieron un papel menos polémico y mds estable en la
consecucion de los fines de la fiscalizacién. La Ley 6.914 de 1949 cred la
Oficina de Informaciones Parlamentarias, como un érgano dependiente
de la Camara de Diputados, encargado de la recoleccién y cdicidn de
informacién proveniente de entes pablicos. Mds tarde, una desordenada
ley, la 13.609 de 1959, ecstablecié las Olicinas de Informaciones de la

14 Bravo Lira, Bernardino, ap. cit. ¢n nota 12, p. 24 y BErTELSEN REPETTO, Ratl,

Reflexiones svbre la separacion de poderes en Revista de Derecho I, Universidad
Catdlica de Valparaiso, 1978, p. 245 y 246
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Cédmara de Diputados y Senado, al ticmpo que instaurd la obligacién de
todo érgano publico de remitir los antecedentes solicitados por los con-
gresales, asi como el deber de enviar en forma permanente sus publicu-
ciones oficiales periddicas o extraordinarias, cstudios, estadisticas balances
y memorias. Esta ley hizo responsable del cumplimiento de la obligacidn
de remitir la informacién solicitada al Jef¢ Supcrior del respectivo Servi-
cio, bajo riesgo de sancidn administrativa, aplicable por la Contraloria
General de la Repiblica. Pese a que [a norma, al no distinguir entre las
dos ramas dcl Congreso, no parece estar pensando en la tarea fiscaliza-
dora, es mencster reconocer que ella contribuye de mancra importante a
mejorar la calidad técnica de la fiscalizacion efectuada por la Cdmara de
Diputados. Sin embargo, los hechos parecen demostrar que la Ley 13.609
fue un intento demasiado pequefio y tardio que de poco sirvié frente a la
aguda fulta dc asistencia profesional especializada que afectaba a nuestras
asambleas legislativas

En el d4mbito interno, existian normas reglamentarias que otorgaban
algunas herramientas a las Comisiones, con el propdsito de facilitarles el
acceso a la informacién necesaria para el desarrollo de sus competencias.
Asi, el Art. 60 del Reglamento de la Camara de Diputados contenia una
norma cuyo texto erd ¢l siguiente:

"Las Comisiones informaran los proyectos que sc les envien en exa-
men; prepararan los datos ¢ investigardn los hechos que estimen necesa-
rios para la deliberacién de la Camara, y podrin solicitar de tos poderes
piiblicos la comparecencia de aquellos funcionarios que, por sus especiales
aptitudes, estén en situacion de ilustrar sus debates”.

Esta norma del Reglamento gozaba de cierto imperio, pues la Ley
13.609 establccia la responsabilidad del Jefe de Servicio cuando é] o los
funcionarios de su dependencia no comparecieran a las citaciones cursa-
das por alguna Comisién. Cabe hacer notar que una norma similar al Art.
60 recién citado, estd contenida en el Reglamento del Senado (valga

15

En una muestra que comprende alrededor dc cuarenta por ciento de las comi-
siones de investigacion que efectivamente funcionaron entre 1925 y 1973, es posi-
ble advertir que el ochenta y un por ciento de ellas no concluyeron su labor, la
mayor parte de las veces por falta de antecedentes gubernativos. De ellas, més del
cincuenta por ciento funciond después del aio 1958, lo que demuestra la falta de
eficacia de los mecanismos de recoleccién de informacion disponibles para la
Cémara de Diputados, incluyendo dentro de éstos los de la Ley 13.609 (Cia
EGANA, José Luis, op. cit. en nota 6, p. 165 y 166). También OELCKERS CAMUS,
Osvaldo, La Asesoria Legislativa en Chile: Marco tedrico y especial referencia a la
situacion chilena entre los aiios 1960 y 1989, texto no editado, CEAL, 1989, passim.
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advertir que la disposicion de la Camara Alta, considera, ademés, la
posibilidad de invitar a personas ajenas al aparato estatal). La presencia
de un precepto de esta naturaleza en ambos Reglamentos de dudosa obli-
gatoricdad frente a terceros no pertenecientes a la administracién pablica,
parece servir al ejercicio de la funcién legislativa que compete a ambas
ramas del Congreso y no al descmpefio de una atribucién exclusiva de la
Camara de Diputadoslé‘

Con todo, es pusible establecer algunas relaciones entre los acuerdos
u observacioncs adoptados por la Cdmara y algunos procedimientos pos-
teriores que si podian concluir en actos de imperio. En primer lugar, debe
observarse que el Art. 1 de fa Ley 10.336, en su inciso segundo, dispone
quc la Contraloria Genceral de la Republica estara obligada a ejercer en
forma preferente sus atribuciones de control juridico sobre la administra-
cion, en los casos de denuncias hechas o investigaciones solicitadas en vir-
tud de un acuerdo de la Cdmara de Diputados. Intentando analizar esta
disposicidn en su dimensién empirics, puede anotarse que el &xito defini-
tivo dc la actividad de investigacion iniciada por la Contraloria a pelicién
de la Camara de Diputados, no parece depender tanto de la tramitacion
preferente recién indicada, como de la sericdad, oportunidad y contenidos
probatorios de la acusacién interpuesta. Estas condiciones también
podrian encontrarse ¢n una presentacién ¢ denuncia hecha por un dipu-
tado o senador individual o incluso por un particular ante la Contraloria,
aunque éste quizds no cuente con ¢l apoyo de los medios de comunicaciin
social que permita superar la resistencia del érgano contralor para poner
en movimiento sus mecanismos de investigacién y sancién. Sc concluye,
por tanto, que la prefencia del Art. 1 de la Ley 10.336 no garantiza la
efectividad de 1a actividad de control iniciada por Contraloria con inde-
pendencia de los contenidos de fondo de la denuncia presentada ante ella,
por lo que la repercusion juridica y préctica de la norma es escasa, salvo
muy excepeionales circunstancias de atochamiento o retardo en el desa-
rrollo de la gestidn contralora,

En segundo término, puede establecerse una cierta relacion entre los
resultados del ejercicio de la competencia fiscalizadora de la Camara de

H Scgun la doctrina especializada, no cs clara la proyeccion de la potestad auto-
normativa del Parlamento fucra de su ambito interno, to gue pone en serias dudas
la vigencia de cualquier {acultad de origen reglamentario atingente a terceros que
no esté ratificada expresamente por el orden constitucional o legal. Cfr. CANO
Burso, Juan, E1 principio de autonormatividad de las Camaras y la naturaleza juri-
dica del reglamento parlamentario en Revista de Estudios Politicos N® 40 NS,
Centro de Estudios Constitucionales, julio-agosto 1984, p. 93 a 96.
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Diputados y el inicio de acciones ante tribunakes ordinarios o ¢ontencioso
administrativos. Argumentando en 1érminos tedricos, €l desarrollo de la
atribucidn fiscalizadora de la Cdmara, pedria conducir a un avance impor-
tante en el acopio de los antecedentes quc preceden ¢l cntablamiento de
una accidén civil o criminal. Continuando el razonamiento, es menester
acotar que fa actividad del juez podria iniciarse de oficio, si la ley lo per-
mite y los antecedentes remitidos por la Camara lo ameritan, o a partir de
una accion particular, cuando la investigacion de los diputados haya des-
cubicrto informacidn que justifique, desde la ptica del afectado, poner en
movimiento los mecanismos de decision jurisdiecional. Sin embargo, este
trabajo partamentario prejudicial podria, al mismo tiempo, representar un
serio riesgo para el derecho al debido proceso del sujeto pasivo de la
accién, quien eventualmente se encontraria obligado a litigar contra un
prejuicio piiblico politicamente sancionado.

Por dliimo, no puede dejar de enlazarse el segundo numeral del Art.
39 con la primera atribucién exclusiva de la Cdmara de Diputados, esto es,
declarar si han o no jugar las acusaciones que no menos de diez ni mas de
veinte de sus micmbros formulen en contra de las autoridades que cl
misme preceplo enumera. La relacion entre ambas disposiciones pudo ser
importante si hubiesen existido mayores facultades juridicas detrds de la
facultad fiscalizadora, ya que elias habrian servido para apoyar, en el caso
de una investigacién exitosa, la interpretacidn estrictamente juridica de la
acusacidn constitucional, Puede agregarse que al carecer la fiscalizacidn
gjercida por la Cémara de fuerza téenica y politica suficiente, los congre-
sales tendieron a utilizar la acusacidon constitucional siguiendo una inter-
pretacion meramente politica -especialmente a partir del ano 1970- a fin
de dar alguna efectividad juridica a su actividad de controi politico.

3. Los cambios introducidos por la Constitucicn de 1980 y nomnas posteric-
7es.

El colapso del régimen institucional, ¢n septiecmbre de 1973, obligd
nuesiro pais a reflexionar profundamente acerca de las bascs de su orga-
nizacién social. En este esquema de cosas, amén de introducirse grandes
cambios ¢n el ordenamiento legal v econdmico, se estimé necesario reor-
denar los elementos centrales de la estructura constitucional patria. Fruto
de esta concepcidn es la Constitucién Politica de 1980, la que estabiece
como criterio de solucidn a los problemas que nacen del diseio de régi-
men de gobierne, el reforzamiento del régimen presidencial o presidencia-
lista.
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A partir de csta linea central pucden reestudiarse cudles son los ele-
mentos que rodean a la facultad fiscalizadora consagrada en el Art, 48 NY
1 de Ia Constitucién Politica de 1980, respetando el orden utilizado en el
analisis dc las causas del decaimiento de la disposicion del Art. 39 N© 2.

En primer 1érmino, es poco lo que puede decirse acerca del caracter
de los partidos politicos que intervienen en la politica de nuestros dias,
especialmente si se considera que el posible periodo de observacién bajo
un marco constitucional democratico real no supera los dos afos. Valga
quizés anotar, como indicio meramente legal (y no sociolégico) que ia
nueva Ley Orgénica Constitucional sobre Partidos Politicos parece admi-
tir en su Art. 21 la posibilidad de dar érdenes de partido a los parlamenta-
rios sobre cualguicr atribucién de su competencia, con excepcidn de la
facultad vinculada a Ia resolucién dc la acusacién constitucional'’,

Respecto al tamano del Estado y los medios técnicos del Congreso
para enfrentar su fiscalizacién, sélo corresponde advertir dos hechos. Por
un lado, parece existir una tendencia global a considerar el modelo de
Estado ideal come una organizacién mas pequena y limitada que antaho.
Parcce quedar atrds la concepeion del aparato pablico como gran empre-
sario, motor insustituible de desarrollo y dptimo planificador, surgiendo
en su reemplazo una profunda revalorizacién del principio de subsidiarie-
dad y de la iniciativa privada que cabe dentro de él. Por otro, en lo que
respecta a la asistencia técnica del Congreso, especialmente en orden a su
desempeito como Grgano fiscalizador, pocos parecen ser 1os cambios rele-
vantes. Siguen funcionando las Oficinas de Informaciones de ambas
Camaras, la Biblioteca del Congreso y se encuentra a disposicién de los
parlamentarios un Banco de Datos Legislativo dependiente de la Biblio-
teca del Congreso, dischado, en su oportunidad, por la Junta de
Gobierno. Asimismo, la L.ey Orgéanica Constitucional del Congreso con-
templa la creacion de una secretaria de coordinacién legislativa y asesoria
técnico profesional, iniciativa que hasta la fecha no se ha concretado.

En cuanto a la dimensidn juridica de la norma, varios son los cambios
que la afectan. En primer lugar, el nuevo precepto constitucional fija un
plazo para la obhgacién del Gobierno de responder, establece la posibili-
dad de contestar por escrito para los Ministros de Estado y pone a salvo a
la persona del Presidente de la obligacidn de concurrir a declarar frente a
la Camara de Diputados, Respecto al contenido de la respuesta, consta en

Esta interpretacidn eatra en conflicto con o dispuesto por el inciso final del
Art. 2 de la misma ley, pero es la dnica que permite darle algin sentido al Art, 21,
La excepeitn nace de la Constitucidn y del Reglamento del Senado.
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Actas quc "cualquier respuesta material implica cumplimiento cabat de la
obligacién', antecedente fidedigno que parece mermar el avance que
representa la incorporacion de un plazo a la carga del Gobierno'®.

La Ley Orgéanica Constitucional del Congreso Nacional, recrea y per-
fecciona las obligaciones que emanaban del Art. 5 de la Ley 13.609. Asi,
su Art, 8 dispone que los organismos de la administracion del Estado, las
personas juridicas crcadas por ley o las empresas en que ¢l Estado tenga
representacién o aporte de capital mayoritario deberdn remitir al Con-
greso J;éaciona] sus memorias, holetines o publicaciones con hechos rele-
vantes . También se cstablecc la obligacién de los organismos de la
administracion del Estado (no de las personas juridicas creadas por ley ni
de las empresas con participacion del Estado) de proporcionar los infor-
mes o antecedentes especificos selicitados por el Congreso (Camaras,
conusiones, Oficinas de Informaciones), salvo cuando éstos tengan el
caricter de reservados por expresa disposicién de la ley. La Ley Orginica
citada también contiene las reglas de responsabilidad vinculadas a las exi-
gencias anteriores, quc afectan tanto a Ministros de Estado como a jefes
supcriores del respectivo organismo de la administracion del Estado. Ellas
sefialan que la Contraloria General de la Repiiblica podra sancionar las
infracciones cometidas a este respeclto, con nwlta cquivalente a una
remuneracién mensual o a su doble en caso de reincidencia. Relacionando
estas normas con reflexiones anteriores, no queda clara Ia posibilidad real
de los parlamentarios de llegar a la informacion que se persigue, situacion
que sc agrava desde la perspectiva de la ausencia de apoyo 1écnico que
oriente y clarifique la actividad indagadora de la Camara.

También el Art. 22 de la Ley Orgénica del Congreso Nacional recoge
disposiciones reglamentarias al disponer que las Comisiones "podran soli-
citar de las autoridades correspondientes la comparecencia de aquellos
funcionarios que estén en situacion de ilustrar sus debates, hacerse aseso-
rar por cualquier cspecialista en la materia respectiva y solicitar informes

18 : 5 .
Don Jaime Guzman agrega que optar por la alicrnativa contraria, esto es,

permitir algin tipo de calificacién, deja abierta la puerta al partamentarismo (Ae-
tas de la Comision de Estudios para la Nueva Constitucion, sesidn 353).

¥ Como en varias normas de la Constitucion surge la duda si el concepto de
administracion del Estado se reficre al concepto amplio del Art. 1 de la Ley Orga-
nica Constitucional d¢ Bases de la Administracion o a ia definicién restringida
contenida en el Art. 18 de fa misma ley.
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u oir a las instituciones y personas que estimen convenicntes"?”. Esta regla
se encuentra repetida en el actual Art. 285 del Reglamento de la Cdmara
de Diputados. Ademds, en virtud de lo dispuesto por el Art. 10 de la
citada Ley Orgénica Constitucional del Congreso Nacional, sera el jefe
superior del servicio respectivo ¢l responsable de la presencia de funcio-
narios de su dependencia cn las sesiones de Comisidén a las cuales hayan
sido citados,

Es significativo descubrir que, de todas las atribuciones enunciadas,
ninguna parece ligarse en forma exclusiva a la facultad fiscalizadora de la
Camara de Diputados, en la medida que ellas son propias dc ambas ramas
del Congreso, circunstancia que méas bicn invita a pensar ¢n su relacién
con la potestad legislativa.

Respecio a los posibles efectos de la tarea fiscalizadora de la Camara
de Diputados, cabe consignar aqui un nuevo control creado por ¢l consti-
tuyente de 1980 sobre los actos del Ejecutivo. En efecto, la reciente juris-
prudencia del Tribunal Constitucional reconoce a este 6rgano, de acuerdo
al N¢ 5 del Art. 82 de la Carta Fundamental, la facultad

"para resolver los reclamos de inconstilucionalidad de los decretos
que dicte el Presidente de la Repiblica, cuando la cuestién sca promovida
por cualquiera de las Camaras o por una cuarta parte de sus miembros en
cjercicio, dentro de los treinta diss siguientes a la publicacion o notifica-
cidn det texto impugnrado”

La especial oportunidad de dar un realce juridico -de control de
constitucionalidad- a la actividad fiscalizadora de la Camara, se desecha al
momento de distribuir Ja tiwularidad de ta accién indistintamente entre
senadores y diputadoszz.

E! balance general del texto constitucional de 1980 revela una ten-
dencia a la primacia de los controles técnico-juridicos sobre un Presidente

- No parece nacer del texto legal recién indicado alguna obligatoriedad para el

tercero citado. l.a ultima parte de la disposicién puede vincularse al Art. 212 del
Reglamento de la Camara de Diputados, el que consagra una especie de audiencia
popular preliminar y obligatoria.

Parte resolutiva del fallo del dia 27 de diciembre de 1990, recaido en la causa
rol N¥ 116, Una sentencia del 18 de junio de 1991 reafirma esta doctrina.
- Daon Jaime Guzmén propuso que esta atribucién se ejerciese a requerimiento
de la Camara de Diputados o de la cvarta parte de ella, lo que si parece marcar
una relacion con las atribuciones fscalizadoras de la misma (Acias de la Comision
de Estudios para fa Nueva Constitucion, sesion 415, p. 3.564).

305



de la Repiblica reforzado en sus atribucioncs, por encima de un control
de tipo juridico-politico o simplemente politico, hecho que no puede dejar
de augurar serios conflictos institucionales cuando las mayorias que domi-
nen el Congreso no estén dispuestas a prestar su apoyo a la gestion
gubernamental. Para fundamentar tan grave aserto basta mirar el ejercicio
de las atribuciones del Congreso entre 1925 y 1973 para descubrir quc la
no existencia de mecanismos formales de control politico no impidié a los
parlamentarios presionar at Ejecutivo mediante vias no contempladas por
el constituyente de 1925,

4. El futuro de la disposicion

Se ha estudiado someramente el pasado y el presente de la facultad fisca-
lizadora de la Cdmara de Diputados. Conviene ahora atisbar, aunque sca
en forma imprecisa, su porvenir. Para cllo, baste confrontar el papel que
asignan los juristas a la disposicidn en estudio con [a experiencia que
aporta [a observacion de los cientistas politicos.

Los primeros creen en al menos tres fines de la fiscalizacion, dentro
de un régimen democrético constitucional:

12 Control del Gobierno.
29 Nustrar y orientar la gestion prcsidcncialzs
3¢ [lustrar y orientar a la opinién pixblicu24

Como se ha sefialado, la evaluacion frente a la experiencia posternior
a 1925 tiende a demostrar el escaso éxito de la atribucion en orden a estos
cometidos basicos.

El andlisis y el prondstico que entrega la ciencia politica, es distinto y
no se circunscribe al problema que se presenty, sino a todes los que sur-
gen del estudio empirico de un régimen presidencial de gobierno.

En el presidencialismo, cs claro, cxisten ciertas reglas institucionales
que, al momento de plantearse un conflicto entre Presidente y Congreso,
no ofrecen una salida pactable entre ambos y se tiende, ¢n contrapartida,
a hacer primar la voluntad del Ejecutivo como medio para ascgurar la
pervivencia del orden constitucional. Si ¢l sistema social v politico no
cuenta con incentivos para lograr una efectiva bisqueda de consensos
entre grupos mayoritarios y minoritarios en las decisiones fundamentales
de gobierno, es bastante probable que la mecdnica institucional del presi-

23 Cfr. Siva BASCUNAN, op. ¢ir. en nota 4, p. 115

24 Cfr. CEA EGARA, José Luis, op. cit. en nota 8, p. 167.
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dencialismo, al no lograr hacer primar la voluntad del Ejecutivo, se incline
hacia un blogueo absoluto en la relacién entre Legislativo y Ejecutivo, lo
que conduce a la ingobernabilidad o, en un supuesto mas grave, al con-
flicto civil. No hay una opcidn institucional dentro del modelo presidencial
que permita al Congreso participar equilibradamente en las decisiones
politicas fundamentales ¢jerciendo un control efectivo sobre la gestion
Ejccutiva, salvo ¢l caso en que el Presidente esté dispuesto a compartir su
poder, por razones quc escapan a la logica del dischio constitucional.

Esta misma critica puede acentuarse si se escoge la perspectiva gue
entrega el estudio del sistema de partidos politicos, al menos en paises
como ¢l nuestro. Desde esta Optica, puede obscrvarse que los partidos
politicos presentes en el Partamento no son ni responsables, "ni avales de
la estabilidad gubernamental ni de sus politicas, puesto que €sa ¢s la tarea
del Presidente™. Muy por ¢l contrario,

“es probable que centren sus esfucrzos en oponerse, criticar y tal vez
fiscalizar al Ejecutivo, pero no en apoyarlo, responder a sus iniciativas
politicas y asumir responsabilidad. Es natural que una vez que el Presi-
dente es elegido, para las elecciones del Congreso los partidos vuelvan a
sus programas partidarios, y atn ¢n el caso que fueran parte de la coali-
cidn ¢lectoral del Presidente, afirmen su cardcter distintivo criticAndolo.
También es natural que, no teniendo responsabilidad por la politica
nacional, se dediquen a la represcntacidn de intercses especiales, intereses
localizados y redes de clientela electoral entre su clectorado. No hay razén
para que velen por el éxito de un Presidente que proviene de un partido
diferente, ni que apoyen politicas impopulares cuando sea necesario,
puesta que ne hay ninguna recompensa por hacerlo, y si una gran proba-
bilidad de ser castigados. En un sistema de este tipo no hay incentivos
para la responsabilidad (A..)"Zh.

Este diagndstico, formulado a propdsito de los sistemas presidencia-
les en general, puarda perfecta armonia con la situacidén en la cual derivd
la atribucién de contrel en ¢studio, la que se vio postergada por otros
medios mas eficaces para ejercer presidn y criticar la actividad del
Gobierno.

LNz, Juan )., Democracia: Presidencialismo o pariameniarismo. ¢Hace alguna
diferencta? en Gonoy ARCAYA, Oscar (¢d.). Hacia una democracia moderna, La
opcién parlamentaria, Bdiciones Universidad Catdlica de Chile, 1990, p. 92.
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Para quienes piensan gue vs necesario manicner cn nuestro pais un
sistema de tipo presidencial como el actualmente vigente, ¢l desafio es
grande si se observa la necesidad de fiscalizar y controlar la actividad de
un Ejecutivo poderoso. En este sentido, la Constitucion de 1980 ha susti-
tuido el conceplo de la fiscalizacion politica encargada a la Cdmara de
Diputados por mecanismos e instituciones cuyo control se espera mds
juridico o técnico, como el Tribunal Constitucional, el Banco Central y la
Contraloria General de la Repablica. Sin embargo, la respuesta ante la
necesidad de un control politico permanente, flexible ante una sociedad
cuya velocidad de cambio supera los rigidos marcos de clecciones periddi-
cas, sigue siendo ¢n nuestro sistema institucional una incdgnita no satisfc-
cha.
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