Revista Chilena de Derecho

ISSN: 0716-0747
redaccionrchd@uc.cl

Pontificia Universidad Catélica de Chile
Chile

BRONFMAN VARGAS, ALAN
PRESIDENCIALISMO Y EL PODER PRESIDENCIAL EN EL PROCESO LEGISLATIVO
CHILENO
Revista Chilena de Derecho, vol. 43, nim. 2, agosto, 2016, pp. 369-400
Pontificia Universidad Catodlica de Chile
Santiago, Chile

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=177048407002

Como citar el articulo ' (\}J\ /.L

Numero completo Sistema de Informacion Cientifica

Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=1770
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=1770
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=177048407002
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=177048407002
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=1770&numero=48407
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=177048407002
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=1770
http://www.redalyc.org

Revista Chilena de Derecho, vol. 43 N° 2, pp. 369 - 400 [2016]

PRESIDENCIALISMO Y EL PODER PRESIDENCIAL EN EL
PROCESO LEGISLATIVO CHILENO

PRESIDENTIALISM AND PRESIDENTIAL POWER IN THE CHILEAN
LEGISLATIVE PROCESS

ALAN BRONFMAN VARGAS

RESUMEN: A partir de la doctrina tradicional sobre la debilidad del presidencialismo como
base de un régimen democritico este articulo expone una posible via para entender los ca-
sos en que un presidencialismo exhibe un razonable funcionamiento como democracia. Un
andlisis de caso centrado en el poder colegislativo otorgado al Presidente de la Reptiblica en
Chile permite observar que sus facultades constitucionales no generan un poder decisorio
exclusivo sobre la prioridad que tendrdn los distintos proyectos de ley de su interés que se
debatirdn y votardn en el Congreso Nacional. Las normas y convenciones parlamentarias en
lo procedimental generan un poder negociador favorable a los congresistas y que, por ende,
fuerza al Presidente a generar consensos. En estos términos, el trabajo intenta esclarecer la
posicién relativa de Presidente y congresistas en la formacién de la agenda legislativa.

Palabras clave: Presidencialismo, facultades legislativas, agenda legislativa.

ABSTRACT: From the traditional doctrine about the weakness of presidentialism as the basis
of a democratic regime this paper presents a possible way to understand where a presidentia-
lism exhibits a reasonably functioning as a democracy. A case study focused on the co-legis-
lative powers granted to the President in Chile reveals that his constitutional powers not ge-
nerate a unique decision-making power on the priority to have the various bills of interest to
be discussed and voted on Congress. The rules and conventions in parliamentary procedural
generate a favorable bargaining power to congressmen and thus force the President to build
consensus. In these terms, the paper attempts to clarify the relative position of President and
Congress in the agenda setting process.

Key words: Presidentialism, legislative powers, agenda setting.

1. INTRODUCCION

Los estudios sobre el funcionamiento y reforma de los sistemas de gobierno presi-
dencialistas en Iberoamérica con frecuencia contienen tres afirmaciones bdsicas. La primera
es que el régimen presidencialista carece de aptitud para sustentar un sistema democrdtico
estable. La segunda es que el presidencialismo entrega un poder excesivo al Presidente o
bien, en el extremo opuesto, lo configura como una magistratura débil incapaz de imprimir
coherencia al funcionamiento del régimen politico. La tercera es que el parlamentarismo o

" Profesor de Derecho Constitucional de la Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso. Correspondencia a
correo electrénico alan.bronfman@ucv.cl. El autor agradece a Marfa Cristina Durrells la provisién de los datos
del proceso legislativo que sustentan las afirmaciones expuestas en este articulo.
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el semipresidencialismo constituyen una mejor alternativa para la construccién de una de-
mocracia efectiva en Iberoamérica’.

En relacién a la primera afirmacién son varios los trabajos que sostienen que los pre-
sidencialismos tienen cierta propensién a generar un quiebre institucional. Juan Linz afir-
ma que el presidencialismo crea mayores riesgos para una politica democrdtica estable que
el parlamentarismo y autores como Stepan, Skach, Cheibub, Riggs, Palmer y Valenzuela,
entre otros, apoyan con datos dicha afirmacién?. Stepan y Skach, en un estudio que com-
prende setenta y siete paises, descubren que la democracia sobrevive 61% del tiempo en
parlamentarismo y solo el 20% del tiempo en presidencialismos®. Cheibub, en un estudio
de noventa y nueve democracias entre 1950 y 1990, observa que la expectativa de vida de
la democracia bajo un presidencialismo es aproximadamente de veintiin anos mientras que
bajo un parlamentarismo es de setenta y tres afios’. En la misma linea argumental, Riggs
sostiene que desde 1945 treinta pafses del tercer mundo con constituciones presidencialis-
tas han sufrido golpes de estado, sin que ninguno pueda exhibir una secuencia ininterrum-
pida de elecciones presidenciales y parlamentarias®. Este dato contrasta con los cuarenta y
tres paises del tercer mundo que han adoptado el parlamentarismo, de los cuales solo trece
han sufrido un quiebre institucional. Arturo Valenzuela, citando a Scott Palmer, sefala que
entre 1930 y 1980, en los treinta y siete paises de Latinoamérica se concretan doscientos
setenta y siete cambios de gobierno de los cuales el 37,5% tienen su origen en un golpe de
estado militar®. El mismo autor observa que desde 1980, si bien la tasa de intervenciones
militares decrece (en simetria con los cambios derivados del fin de la guerra fria), la inte-
rrupcién y cese anticipado del mandato presidencial sigue siendo una cifra relevante en los
presidencialismos americanos’.

Los problemas del presidencialismo para sostener un régimen democritico pueden
explicarse siguiendo dos caminos. El primero es el que entiende que el problema tiene su
origen en tres deficiencias estructurales o propias del disefio de todo presidencialismo: la
rigidez temporal de los mandatos populares, la tendencia mayoritaria dominante en la pre-

' A modo de ejemplo pueden citarse las obras y trabajos de LINZ e al. (1990), ARRIAGADA y GoDOY (1992) y
LARRAIN (2014).

2 Linz (1994) p. 70.

3 Los autores utilizan la escala de Gastil de derechos politicos para calificar como democriticos los sistemas po-
liticos que al menos han funcionado un afio entre 1973 y 1989 en tal calidad. De los setenta y siete paises que
superan esta exigencia, eliminan a veinticuatro que pertenecen a la OECD, para evitar la distorsién que podria
significar la estabilidad econémica como sustrato de la estabilidad politica. STEPAN y SkacH (1993) p. 10.

4 CHEBUB (2002) p. 132. En un estudio posterior, que comprende el perfodo 1946-2002, la expectativa de
vida del presidencialismo sube a veinticuatro afios y la del parlamentarismo baja a cincuenta y ocho afios; CHEI-
BUB (2007) p. 136.

> Ricas (2004) pp. 218 y 219.

® VALENZUELA (2004) p. 5.

7 Valenzuela cita los casos de cese anticipado de Herndn Siles Suazo (Bolivia, 1985), Bertrand Aristide (Haiti,
1991 y 2004), Radl Alfonsin (Argentina, 1989), Joaquin Balaguer (Repdblica Dominicana, 1996), Abdald Bu-
caram (Ecuador, 1997), Fernando Collor de Mello (Brasil, 1992), Radl Cubas (Paraguay, 1999), Jorge Serrano
(Guatemala, 1993), Alberto Fujimori (Perd, 2000), Jamil Mahuad (Ecuador, 2000), Carlos Andrés Pérez (Ve-
nezuela, 1993), Fernando de la Rua (Argentina, 2001), Gonzalo Sdnchez de Losada (Bolivia, 2003). Valenzuela
(2004) pp. 7-9.
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sidencia, y la legitimidad democrdtica dual®. Estos tres elementos condicionarfan de modo
significativo la relacién entre el Presidente y la Asamblea, generando una tensién confron-
tacional que incentiva el mutuo bloqueo entre poderes.

El segundo, junto con subrayar la dificultad de comparar regimenes politicos con
historia, instituciones y economia diferentes, sostiene que el problema no surge exclusiva-
mente de condiciones estructurales sino mds bien de disposiciones particulares que incen-
tivan o desincentivan la colaboracién de poderes’. El mérito de esta tesis es que permite
dar cuenta del funcionamiento de algunos presidencialismos mds alld de la supervivencia
democrdtica fundada en factores coyunturales histdricos y politicos vinculados al sistema
electoral y al sistema de partidos que este propicia.

Las dos tesis senaladas constituyen la puerta de entrada al andlisis particular de cual-
quier aspecto del funcionamiento del presidencialismo. Si se acoge la primera explicacién,
el estudio particular ha de insertarse en la 16gica de los defectos estructurales, para entender
su sentido en el funcionamiento de la democracia. Si se acoge la segunda explicacién, el
estudio particular de disposiciones esenciales del presidencialismo podria descubrir defectos
pero también méritos en su incidencia sobre el régimen democrdtico. Sin perjuicio que el
trabajo discurrird sobre la base de esta segunda mirada, expondremos los elementos centra-
les de la primera tesis.

2. LOS PROBLEMAS ESTRUCTURALES DEL PRESIDENCIALISMO

Segtin la doctrina, las tres deficiencias estructurales de todo presidencialismo son la
rigidez temporal de los mandatos populares, la tendencia mayoritaria dominante en la pre-
sidencia, y la legitimidad democrdtica dual. Explicaremos brevemente estas tres deficiencias.

El cardcter fijo de la extensién de los mandatos populares del Presidente y congresis-
tas no ofrece una respuesta satisfactoria al conflicto politico que puede suscitar una mayoria
parlamentaria contraria al Poder Ejecutivo. La tnica posibilidad de adelantar el término de
un mandato en el régimen presidencialista es la destitucién del Presidente por medio de
un juicio constitucional, pero se trata de un camino que exige una mayoria reforzada en el
Congreso y la existencia de conductas que puedan relacionarse con las causales de acusa-
cién previstas en la Constitucién.

La rigidez de los mandatos tiene un componente externo adicional ya que incluso en
aquellos casos en que el sistema politico es capaz de elegir a un Presidente popular y com-
petente, el presidencialismo en Iberoamérica tiende a acotar su mandato a un periodo me-

8 LNz (1994) p. 6-22; LypHART (1994) pp. 92-93, 101-103; CHASQUETTI (2001) pp. 319-320; Gamsoa (2005)
p. 60; SHUGART y CAREY (2009) p. 27.

? El forzoso estudio de las disposiciones particulares que regulan el funcionamiento de las atribuciones que
configuran la relacién entre Poder Ejecutivo y Poder Legislativo es indicado por autores con distintos tonos y
matices, con frecuencia destacando la relevancia de la cooperacién: THIBAUT (1998) p. 147, NOHLEN (1998B)
pp. 17, 18 y 24, MoNsALVE Y SorToLt (1998) pp. 44 y 49, CHEIBUB Y LIMONGI (2000) p. 152; ALCANTARA Y
SANCHEZ (2001) p. 60-63, CHASQUETTI (2001) pp. 340-341, MORGENSTERN (2002) pp. 437-441, BERRIOS Y
GaMBOA (2006) pp. 100-101; ALEMAN Y SCHWARTZ (2006) pp. 115-117. Nohlen lo entiende importante como
respuesta a lo que denomina el espejismo de las (malas) estadisticas del presidencialismo, NOHLEN (1998¢) pp.
87y88.
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diante la prohibicién de reeleccién inmediata'®. Esto fuerza la busqueda de un nuevo lider
politico, partidista y social, cada cuatro o cinco afos, lo que no resulta sencillo en ninguna
comunidad politica. De hecho, es posible observar una explicable y recurrente tentacién de
reutilizar el liderazgo comprobado de un anterior Presidente en un nuevo periodo presiden-
cial no consecutivo.

La tendencia mayoritaria del presidencialismo deriva del cardcter unipersonal de la
magistratura presidencial, que propicia que solo una doctrina, ideologfa o partido politico
disponga de un conjunto de herramientas privilegiadas para adoptar decisiones que afectan
a toda la sociedad. El problema estriba en que la doctrina, ideologfa o partido politico que
encarna el Presidente puede ser minoritario en la sociedad y en la Asamblea y, por lo mis-
mo, el Presidente puede ser incapaz de promover con éxito los cambios comprometidos en
su programa de gobierno y que le permitieron acceder al poder. Esta situacién genera una
tensién institucional de envergadura, pues enfrenta a un Presidente que goza de una legiti-
midad democrdtica con una Asamblea que no quiere renunciar a su representacién popular
y ni a la defensa de sus propios intereses politicos y electorales.

La doctrina sostiene que este rasgo del presidencialismo distorsiona la precisién de la
representacién en el sistema politico y contribuye al extremismo politico''. Como el gana-
dor gana el cien por ciento de la representacién, pues hay un solo cargo en disputa, la des-
viacién de la proporcionalidad serd siempre el cien por ciento menos el porcentaje de vo-
tacién obtenido por el ganador. Si es una eleccién con multiples candidatos, la desviacién
serd sesenta o mds por ciento y si solo son dos, rara vez serd menor del cuarenta por ciento.
El resultado es siempre que el Presidente solo representa, con fidelidad, a una minorfa de
votantes. Este rasgo se proyecta sobre los ministros de Estado quienes responden al propio
Presidente, pese a que el sistema de partidos y la composicién de las bancadas parlamenta-
rias induzcan y generen compromisos con los bloques o sectores afines al gobierno. La ca-
pacidad de los ministros de representar intereses minoritarios, como han sostenido Lijphart
y Rogowski, queda subordinada al interés del Presidente por avanzar en su propia agenda y,
por esta razén, la aptitud del presidencialismo para abordar problemas que atafien a mino-
rias es mds bien escasa'’. El origen del problema parece ser la desproporcionalidad en la re-
presentaciéon dentro del Poder Ejecutivo, pues el Presidente, aunque represente o encabece
una fuerza politica minoritaria, es el Jefe de Gobierno elegido por votacién popular y tiene
la facultad constitucional de remover a los ministros. Luego, la formacién de consenso en-
tre quienes se ubican en distintos niveles de poder es mds dificil que aquella que tiene lugar
en un régimen parlamentarista, donde se asume que el cargo de Jefe de Gobierno corres-
ponde a un primus inter pares. El predominio del Presidente dentro del Poder Ejecutivo

1 En Iberoamérica prohiben toda reeleccién Honduras, Guatemala, México y Paraguay. La reeleccidn pre-

sidencial inmediata estd prohibida en Chile, Costa Rica, El Salvador, Panamd, Perti, Republica Dominicana y
Uruguay. Por otro lado, hay paises que permiten la reeleccién inmediata pero limitan la reeleccién subsecuente:
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia y Ecuador. Estados Unidos permite la reeleccién inmediata pero no un
tercer perfodo consecutivo.

""" SHuGART Y CAREY (2009) p. 30.

12 LypHART Y RoGgowski (1993) p. 305.
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genera una falsa sensacién de mandato popular, que da origen a una nocién desproporcio-
nada del apoyo al programa presidencial y del cardcter inevitable de su implementacién'.

La l6gica de predominio de la voluntad presidencial en el seno del Poder Ejecutivo
refuerza el interés de los partidos politicos por ganar la eleccién de Presidente y obtener
la primacia en el sistema por todo un periodo. Quien gané o contribuyé a ganar el poder
espera avanzar en la consecucién de sus intereses politicos mediante la implementacién del
programa politico presidencial; quienes perdieron carecen de estimulos para cooperar con
el ganador.

Finalmente, la doble legitimidad democrdtica del presidencialismo permite a los
dos poderes elegidos por votacién popular fundar, de manera separada y competitiva, sus
pretensiones, intereses y decisiones politicas. La cooperacién entre Presidente y Asamblea
no es incentivada por el disefio institucional y, en perfodos préximos a la eleccidn, resulta
mds bien dificultada por el régimen presidencialista. La pervivencia del Poder Ejecutivo
no depende de construir o mantener una mayoria en el parlamento, sin perjuicio que el
progreso en el programa legislativo del gobierno exige contar con el apoyo de la mayoria de
los congresistas de cada cdmara. Si el Presidente carece de mayoria en la Asamblea, podria
avanzar poco a poco con incentivos particulares dirigidos a la cooperacién de los congresis-
tas individuales que generan la mayorfa. Si, por el contrario, el Presidente cuenta con dicha
mayorfa, la ausencia de una necesidad de apoyo permanente tiende a generar cierta insensi-
bilidad presidencial ante las demandas de los parlamentarios, lo que alimenta una potencial
crisis politica. Esta insensibilidad se incrementa en aquellos casos en que el Presidente care-
ce de experiencia parlamentaria y politica, y tiene éxito electoral solo por su popularidad y
atractivo para los votantes'“.

La legitimidad democrdtica dual no genera incentivos para que los congresistas
apoyen el programa legislativo del Presidente. Para los integrantes de las bancadas de opo-
sicién: no hay nada que ganar con la cooperacién con el Poder Ejecutivo. El problema es
que esta ausencia de incentivos también afecta a los congresistas que apoyan al gobierno, en
especial, en aquellos sistemas en que el Presidente no puede ser reelecto. Aunque quieran
que su partido continde en el poder, la eleccién del nuevo candidato es una cuestién distin-
ta que el apoyo al Presidente saliente. Este dltimo no tiene ninguna eleccién por delante, a
diferencia de los congresistas que buscan la reeleccién. Si el Presidente saliente ha perdido
popularidad, resulta 16gico que los congresistas busquen alejarse de su futuro politico.

3. LOS PROBLEMAS ESTRUCTURALES Y EL FUNCIONAMIENTO DEL
PRESIDENCIALISMO

Los tres problemas indicados no explican por completo el mal resultado exhibido
por el presidencialismo como orden institucional de la democracia, ni sirven para entender
su buen o satisfactorio rendimiento. Incluso hay quienes, como Cheihub, sostienen que la
tesis del disefio institucional defectuoso no explica dicho rendimiento y que mds bien son

'3 BLONDEL Y SUAREZ (1981) pp. 63-65.
4 BLONDEL Y SUAREZ (1981) pp. 63-65.
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las condiciones en que las democracias presidencialistas existen las determinantes para su
supervivencia®.

Ahora bien, sin cuestionar la sensible incidencia de los defectos estructurales en el
funcionamiento de todos los presidencialismos, es posible comprobar que estos tienen un
rendimiento distinto en términos de su capacidad de sustentar un régimen democrdtico
efectivo. Esto es: pese a sus problemas, el presidencialismo ha demostrado, en algunos pai-
ses, su aptitud para mantener una democracia operativa e incluso enfrentar circunstancias
politicas en extremo adversas.

Entendemos que uno de los paises en que el presidencialismo ha logrado mantener
en funcionamiento el sistema democrdtico ha sido Chile. Puede afirmarse que el presiden-
cialismo chileno, pese a las extendidas criticas formuladas a los poderes constitucionales
otorgados al Presidente de la Republica, ha soportado con éxito veinticinco afios de demo-
cracia, entendida esta, al menos, como un estdndar bdsico de operacién'®. La democracia
chilena de modo regular es reconocida como una buena democracia en términos compara-
tivos y asi se comprueba en algunos indices que intentan medir su calidad".

Si se admite como premisa el buen o satisfactorio funcionamiento de la democracia
chilena, este buen funcionamiento debiese apoyarse, en lo institucional, en la primacia del
Presidente de la Republica sobre el Congreso Nacional en el ejercicio de la potestad legis-
lativa. La fortaleza de las atribuciones presidenciales previstas por la Constitucién debiese
generar cierta primacfa sobre el Congreso Nacional y tal primacia debiese explicar el rendi-
miento de nuestro régimen democrdtico. Sin embargo, esta forma de relacién Presidente-
Congreso no parece corroborada por el ejercicio de las atribuciones parlamentarias por
parte de la oposicidn, ya que este tendrfa que mostrar de alguna forma clara y persistente

15 CHEIBUB (2007) pp. 136 y siguientes.
¢ La doctrina nacional, con distintos matices, incluye nuestro régimen presidencial dentro de los vigorizados,
reforzados o neopresidencialismos. Se utiliza el término neopresidencialismo para referirse a un presidencialis-
mo vigorizado cuyas facultades los “convierten en verdaderas dictaduras”, que es la critica que sostuvo en su
oportunidad el Grupo de los 24; GEIsSE y RaMIREZ (1989) p. 29. Garretdn sefiala que la Constitucidn consagra
dentro de sus instituciones la “preeminencia absoluta del poder presidencial”; Garretén (1990) p. 182. Segun
José Luis Cea “existe un evidente desequilibrio de potestades a favor del Presidente de la Republica con respecto
al Congreso Nacional y a los demds drganos estatales aludidos”. En una versién previa de su tratado (1998) los
términos son mds enfdticos; CeA (2002) pp. 117, 97 y 98. Oscar Godoy sefialaba que es evidente que el “régi-
men ultrapresidencialista” creado por la Constitucidn de 1980 “establece una hegemonfa abrumadora del Poder
Ejecutivo sobre el Legislativo”; Gopoy (1990) p. 26 y Gopoy (2003) p. 12.

7" Uno de estos {ndices es el que elabora el semanario 7he Economist. En él se evaltan mds de ciento cincuenta

regimenes democrdticos en ocho tépicos, uno de los cuales es el funcionamiento del gobierno. Este tltimo t6pi-
co incluye quince ftems que, entre otros temas, miden la participacién de representantes libremente elegidos en
la creacién de politicas publicas; el poder y primacia del Congreso como érgano politico; el sistema de frenos y
contrapesos en relacién con el poder del Gobiernos la libertad de las instituciones democrdticas ante la influencia
de las fuerzas armadas, potencias extranjeras, entidades econémicas, religiosas u otras organizaciones; la responsa-
bilidad del gobierno entre elecciones; la transparencia y apertura del gobierno; la extensién de la corrupcién; la ca-
pacidad de la administracién publica de implementar con éxito politicas de gobierno; la confianza en el gobierno
y en los partidos politicos, etc. En los afios 2008, 2010, 2012 y 2014, entre los presidencialismos, Chile ocupa el
cuarto lugar en la evaluacién global de las democracias del mundo (después de Uruguay, Estados Unidos y Costa
Rica) y en el tépico funcionamiento de gobierno es el mejor evaluado, salvo el afio 2012 en que sigue de cerca a

Uruguay. Disponible en <graphics.eiu.com/PDF/Democracy_Index_20**_web.pdf>.
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el rechazo a las prerrogativas o privilegios parlamentarios que identifican al mencionado
presidencialismo reforzado. Es mds, dado el predominio de periodos de gobierno dividido
después de marzo de 1990, una respuesta politica predecible ante el uso y abuso de los pri-
vilegios constitucionales del Presidente de la Republica tendria que haber sido el bloqueo o
ralentizacién del trdmite parlamentario del programa legislativo presidencial, lo que no ha
ocurrido'®.

Otra posibilidad es que las atribuciones presidenciales que conforman el reforza-
miento del presidencialismo erigido por la Constitucién vigente, tengan en su aplicacién
préctica un efecto de menor envergadura en el equilibrio de poderes, tanto por factores
politicos como por factores de orden juridico. La incidencia menor de las facultades presi-
denciales exorbitantes fundamenta aquella doctrina que sostiene que la relacién entre Pre-
sidente y Congreso no estd dominada por la primacia del primero sino por la cooperacién
o colaboracién entre ambos poderes politicos'’. Esta colaboracién explicaria de mejor ma-
nera la influencia del Congreso Nacional en el sistema politico chileno y, en particular, la
participacién significativa de ambas cdmaras en decisiones relevantes para la conduccién y
gestién del gobierno. Dicha colaboracién es la que permitirfa que los intereses politicos de
los diputados y senadores tengan incidencia y, eventualmente, formen parte de las decisio-
nes presidenciales (normativas y no normativas) que se encuentran sometidas a la potestad
constitucional del Congreso Nacional. A su vez, la presencia de los intereses politicos de los
parlamentarios en los procesos decisorios tiene un efecto favorable sobre el sistema demo-
crdtico pues contribuye a la adaptacién y orientacién de las politicas de gobierno al interés
publico®.

Ahora bien, para sostener que existe una cierto grado de colaboracién entre las Cd-
maras legislativas y el Presidente de la Republica es menester identificar la influencia acep-
tada o consentida que ejercen estas (y sus integrantes) en las decisiones del Poder Ejecutivo.
En tanto esta influencia exista y tenga una incidencia relevante para el resultado o decisién
presidencial, es posible afirmar que opera una relacién de cooperacién o colaboracién. Si
dicha influencia no existe o carece de incidencia en la decisién presidencial, no hay relacién
de cooperacidn, sino mera primacia y tal primacia es dificil de compatibilizar con un régi-
men democrdtico estable y sustentable en el tiempo?'.

8 Ta expresién gobierno dividido alude a la existencia de una mayoria adversa al Presidente en una o ambas

cdmaras. Distinguimos esta situacién de la ausencia de apoyo para lograr cambios constitucionales, que algunos
autores denominan bloqueo. GARRETON (2001) pp. 192-195

¥ Cox y MORGENSTERN (2002) p. 447; SiaveLis (2002) p. 102; ANGELL (2003) p. 101; NortE (2003) p. 64;
BERRIOS y GAMBOA (2006) pp. 101 y 109; Stein ez al. (2006) p. 46 y 58; BOENINGER (2008) pp. 200-201; Toro
y GARCIA (2008) p. 408; y ANINAT (2009) p. 129. En la historia reciente, GIL (1966) pp. 117-118; y AGOR
(1971) p. xli.

20 Sostiene la doctrina que si no hay deliberacién legislativa o esta es débil, pueden adoptarse politicas mal
concebidas en lo técnico, poco ajustadas a las verdaderas necesidades o exigencias de los intereses organizados y
de la ciudadanfa, y carentes de consenso y, por lo mismo, insostenibles en el tiempo o de ejecucién ineficiente o

injusta. STEIN ez al. (2006) pp. 44 y 37.

2! FEsta es la valoracién de las Asambleas iberoamericanas como rubber stamp legislatures, que solo aportan

legitimidad democritica sin influencia sustantiva que encontramos en autores como SHUGART, CAREY y MAIN-
WARING.
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Por lo dicho, el grado de influencia efectivo ejercido por los parlamentarios en el
proceso de gobierno cubierto por sus competencias constitucionales es determinante para
entender el funcionamiento de la democracia en su dimensién institucional. Lo anterior
ubica en el centro de la reflexidn sobre las relaciones Poder Ejecutivo-Poder Legislativo la
participacién efectiva del segundo en las decisiones del primero.

Aunque se ha intentado con mayor o menor éxito, parece claro que con rigor cienti-
fico es dificil medir la influencia parlamentaria en la actividad de gobierno, incluso cuando
se utilizan procesos con detallada expresién material como el legislativo®. Se suma a las
dificultades inherentes a esta medicidén el cardcter dindmico de la relacién Presidente-Con-
greso en su faz politica y partidista, pues ella cambia junto con los liderazgos personales y
circunstancias politicas dominantes®.

La influencia parlamentaria sobre el Presidente de la Republica en el caso del presi-
dencialismo chileno, al margen de las dificultades indicadas, tiene un componente que si
parece susceptible de ser explorado desde un punto de vista juridico. Esto por cuanto antes
de estudiar cémo se concreta y manifiesta la colaboracién entre los poderes Legislativo y
Ejecutivo, es necesario indagar de qué modo el Congreso Nacional enfrenta las atribucio-
nes constitucionales que otorgan primacia al poder presidencial. No parece posible sostener
que el Presidente de la Republica prescinde por simple decisién voluntaria de las atribu-
ciones que configuran el presidencialismo reforzado. Es mds plausible afirmar que existen
factores politicos y juridicos que relativizan el poderio de tales facultades.

El estudio de dichos factores es al menos posible respecto de una funcidn, la legis-
lativa, en uno de sus aspectos, el que corresponde a la seleccién de proyectos de ley que
recibirdn debate, estudio y votacién en las cdmaras parlamentarias. Esta posibilidad resulta
de especial interés ya que el Presidente de la Republica tiene que transformar su programa
electoral en las leyes que sirven para su implementacién y, por lo mismo, debe promover
la aprobacién por ambas Cdmaras de las iniciativas de su interés, lo que ubica en el centro
del sistema politico la funcién comentada®. En las secciones que siguen intentaremos ex-
plicar de qué modo el ordenamiento juridico y las convenciones y pricticas parlamentarias
han relativizado las atribuciones presidenciales extraordinarias para permitir su operacién
dentro de un conjunto de canales o vias que incentivan y fuerzan la colaboracién entre
Presidente y parlamentarios. Como explicaremos mds abajo, la relacién entre Poder Ejecu-

22 Una medida empleada ha sido la comparacién de iniciativas legislativas presidenciales aprobadas en relacion

con las mociones parlamentarias aprobadas. Es claro que, en lo cualitativo, esta medicion es insuficiente. Este
indice bdsico se ha enriquecido con la medicién del nimero de indicaciones, su naturaleza (formal, técnica, sus-
tantiva nuclear o marginal, etc.), su origen (gobierno u oposicién) y resultado (rechazada, aprobada en parte o
totalmente), sin embargo sigue dejando en una zona oscura algo tan importante como el contenido y relevancia
politica de la influencia ejercida. Lo cualitativo puede anadirse con la opinién o encuesta de élites o cobertura
de medios de comunicacidn social, pero el aumentar las variables en observacién la posibilidad de revisar un pe-
riodo legislativo extenso disminuye. RusseLL y BENTON (2009) pp. 6-11. BERRiOS y GaMBoa (2006) pp. 110-
112 enfrentan el problema con argumentos cualitativos sobre base cuantitativa.

2 ALTMAN (2008) p. 64.

2% Que en buen parte coincide con la capacidad legislativa del Congreso y los parlamentarios identificada por
Aninat como uno de los tres elementos que fijan el balance de poderes entre Presidente y Congreso. ANINAT
(2009) p. 48.



Revista Chilena de Derecho, vol. 43 N° 2, pp. 00 - 00 [2016]

BRONFMAN, Alan " “Presidencialismo y el poder presidencial en el proceso legislativo chileno”

tivo y Poder Legislativo en el ejercicio de la funcién legislativa exhibe una organizacién que
dispone de mecanismos colaborativos que se alejan del modelo de predominio presidencial
identificado por nuestra doctrina.

3.1. EL CUMPLIMIENTO DEL PROGRAMA PRESIDENCIAL DE GOBIERNO Y LA AGENDA

LEGISLATIVA

El cumplimiento del programa de gobierno que cimenté la eleccién popular del
Presidente de la Republica depende en buena parte de su potestad legislativa, ya que la ley
es el vehiculo de decisién e implementacién de las politicas publicas de mayor envergadura
econémica, politica y social®. Lo anterior otorga a la regulacién del proceso legislativo un
cardcter esencial para el funcionamiento adecuado del sistema democrdtico.

El proceso legislativo contiene mecanismos que permiten seleccionar las mociones y
mensajes que recibirdn tramitacién efectiva y que, por lo mismo, tienen una mayor proba-
bilidad de generar el consenso que las convertird en ley. La tramitacién efectiva de un pro-
yecto comienza con su ingreso, formal y material, a la denominada agenda legislativa que
solo incluye a las iniciativas que recibirdn estudio y debate en Sala y comisidn, y que exclu-
ye a aquellas mociones y mensajes que, una vez presentados en la Oficina de Partes de la
cdmara de origen, no avanzan —ni avanzardn— de modo relevante en su trdmite legislativo.

El poder de agenda es el poder de incluir o excluir proyectos de ley en la agenda
legislativa, como también la facultad de decidir el tipo de procedimiento de debate y vo-
tacién que recibirdn®. La seleccidn de los proyectos de ley que ingresardn a la agenda le-
gislativa es un componente central del poder de agenda (o agenda setting) descrito por Tse-
belis”. Tanto para el Presidente como para diputados y senadores, la influencia y control
sobre la agenda legislativa constituyen un componente esencial de su posicién en el sistema
politico. Cox y McCubbins sostienen que el principal poder de los grupos parlamentarios o
bancadas es, precisamente, el de agenda, incluso por sobre el poder de control que se tiene
sobre el voto de los parlamentarios®. Autores como Schattschneider van mds alld y sostie-
nen que el poder de agenda es el poder politico®.

La construccidén de la agenda legislativa depende de dos componentes, uno positivo
y otro negativo. El componente positivo es la facultad de incluir un determinado proyecto
de ley en el orden de los asuntos por tratar en la Sala 0 en comisién y, luego, determinar el
procedimiento adecuado para lograr su efectiva tramitacién hasta su votacién final por la
Sala. El componente negativo es la potestad de excluir o postergar el debate o votacién de

»  Explican este fendmeno, en parte, factores juridicos (como las restricciones constitucionales que exigen la

intervencién legislativa en la regulacién de determinadas materias), politicos (la necesidad de generar apoyo po-
litico mediante el debate y votacién en una asamblea representativa y democrdtica) y sociales (por el lugar que
ocupa la ley en la configuracién de los deberes sociales). BRONFMAN (2012) pp. 75 y 76.

26 Puede también entenderse, de modo mds simple, como el poder de asegurar o prevenir que un proyecto de
ley sea debatido y votado en una cdmara parlamentaria.

¥ 'TseBELIS (2002) pp. 2-6.

2 Cox y McCusBINS (2005) pp. 20-25. La tesis de estos autores, referida al Congreso Federal norteamericano,

es que este poder de agenda se encuentra cartelizado

? La determinacidn de alternativas es el supremo instrumento de poder. SCHATTSCHNEIDER (1960) p. 68.
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un proyecto de ley en Sala o comisién, o bien de ralentizar la tramitacién de un proyecto
de ley que ha recibido algiin debate o votacién no conclusiva de la competencia camaral.
Ambos componentes no pueden disociarse pues el éxito en la tramitacién de un proyecto
de ley ingresado a trdmite no solo depende de la voluntad politica de debatirlo y aprobarlo,
sino también de la voluntad politica de no obstaculizar o dificultar su tramitacién. Lo se-
gundo es tan relevante que algunos autores sostienen que el verdadero poder de los partidos
politicos en el parlamento es su capacidad de establecer aquello que no se debatird ni vota-
r4*. En la prictica parlamentaria norteamericana la importancia de una de las manifesta-
ciones de este poder es tal que merece un nombre propio, el filibusterismo®".

En principio, comparten el poder de agenda positivo y negativo el Presidente de la
Republica y la mayorfa parlamentaria, como también el presidente de la correspondiente
cdmara o comision legislativa y, hasta cierto punto, los parlamentarios individualmente
considerados. Sin embargo, existen diferencias importantes en la distribucién del poder de
agenda positivo y negativo. El poder positivo de adoptar decisiones sobre la inclusién de un
proyecto en la agenda legislativa no se distribuye de modo homogéneo entre sus titulares
formales. Asi, en su componente positivo tiende a beneficiar solo al Presidente y los lide-
res parlamentarios, que pueden ser presidentes de la cdmara o comisidn, integrantes de la
Mesa, jefes de bancada o comité, u a otros cargos extraparlamentarios (v. gr. presidente de
un partido politico).

Por otro lado, el poder de agenda negativo, que también pertenece al Presidente
y los parlamentarios en lo formal, tiende a distribuirse de modo mds disperso (y a veces
uniforme) entre los parlamentarios individuales, quienes pueden obstruir el trdmite de un
proyecto mediante las facultades que les otorga el ordenamiento juridico intracamaral. El
poder de agenda negativo puede convertirse en obstruccionismo en aquellos casos en que
la exclusién o retardo afecta un proyecto promovido en ejercicio del poder de agenda posi-
tivo. La delgada linea que separa el poder de agenda negativo del obstruccionismo se traza
con la legitimidad o aceptacién de los parlamentarios de la cdmara respectiva de la accién
concreta dirigida a excluir o retardar. Si ella ha sido aceptada por la amplia mayoria de los
parlamentarios o bien forma parte de una prdctica o convencién reconocida en el tiempo,
puede utilizarse la expresién poder de agenda negativo. Si, por el contrario, la accién dirigi-
da a excluir o retardar no es aceptada por la mayorifa de los congresistas ni tampoco es prdc-
tica o convencidn reconocida y tiene un cardcter coyuntural, puede recibir la calificacién de
obstruccionismo. El obstruccionismo puede enfrentarse concentrando el poder resolutivo
sobre lo procedimental en los érganos de gobierno colectivo (presidente o Mesa) y en los
lideres de los grupos parlamentarios o partidos. Esta concentracién, por cierto, menoscaba
la efectividad de la representacién democrdtica que cada parlamentario ostenta.

Como es légico, en un régimen democrdtico, la facultad de incluir proyectos de ley
en la agenda legislativa no depende de modo exclusivo del Presidente como tampoco de

3 Cox y McCussINs (2005) pp. 5, 34, 37, 38.

31 Suele referirse al procedimiento parlamentario dirigido a extender de modo innecesario el debate con el
objeto de retrasar o evitar el voto de una propuesta determinada. Incrementa la visibilidad de la oposicién a un
proyecto de ley.
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los integrantes de una u otra rama del Congreso, aun cuando la atribucién constitucional
se radique institucionalmente en dichas magistraturas. Lo cierto es que un conjunto de
factores sociales, politicos, econémicos y juridicos impulsan a los agentes politicos a prio-
rizar el debate de determinados proyectos y a postergar, preterir o excluir a otras iniciativas
legislativas®®. En tal sentido, la construccién de la agenda legislativa estd de modo intenso
condicionada por variables politicas que escapan al dmbito resolutivo de los representantes
populares®.

3.2. DOS ELEMENTOS DETERMINANTES DE LA CONFORMACION DE LA AGENDA LEGISLATIVA

EN CHILE

Como en otros regimenes constitucionales, el proceso legislativo chileno estd con-
dicionado por dos decisiones ajenas a la disciplina juridica y que pertenecen por completo
al dmbito de la politica: un marco temporal que, mediante la programacién de sesiones y
su duracidn, acota o limita la posibilidad de estudio y debate de las iniciativas de ley y una
manifiesta tendencia a la primacfa cuantitativa de los mensajes sobre las mociones como
origen de la ley.

En Chile, se publican por afio cerca de setenta leyes, que se aprueban en el contexto
de un ingreso anual de aproximadamente trescientas iniciativas legislativas en la Cdmara y
poco menos de doscientas en el Senado*. Luego, en promedio, menos de una quinta parte
de todas las iniciativas legislativas culminan su trdmite parlamentario como leyes. Esta si-
tuacién no difiere de la realidad de otras Asambleas y la forma de enfrentar este inevitable
proceso de seleccién nace tanto de la regulacién del proceso legislativo como de las con-
venciones parlamentarias y politicas asentadas y aceptadas por los integrantes del Congreso
Nacional.

Para explicar este resultado, como se indicé antes, puede comprobarse que el tiempo
destinado a trabajo legislativo es limitado. La capacidad de las dos cdmaras de estudiar, de-
batir y aprobar proyectos de ley estd acotada por el tiempo destinado a sesiones, el que, a su
vez, es un componente del conjunto de tareas asumidas por los congresistas. El afio 2013,

32 Factores de distinta indole incrementan o disminuyen la posibilidad de ingresar a la agenda legislativa de
determinados proyectos de ley: sociales, como el efecto positivo o negativo de una propuesta normativa sobre
un porcién significativa de la sociedad; politicos, como la necesidad de exhibir una norma como resultado al-
canzado antes de una eleccién o como respuesta a una catdstrofe natural; juridicos, como la derogacién de una
norma importante del ordenamiento juridico como consecuencia del control de constitucionalidad. Eizenstat,
un asesor del Presidente norteamericano en el perfodo 1977-1981, sefiala como factores que inciden en la cons-
truccién de la agenda politica presidencial, los compromisos de campaifia, el comportamiento de los mercados
financieros, la actividad de la prensa, los intereses del gabinete y de los congresales; E1zENSTAT (1990) pp. 4-17.
% En la comunidad politica democrdtica coexisten, al menos, una agenda de los medios de comunicacién
masiva, una agenda publica, una agenda politica y una agenda legislativa. Walker sostiene que la agenda legisla-
tiva positiva puede entenderse como una linea continua que va desde aquello que debe debatirse y votarse (por
razones juridicas o necesidad politica) a aquello que solo se debatird y votard si es promovido por uno o mds
congresistas. WALKER (1977) pp. 424 y 425.

3 El Boletin Estadistico de la Cdmara de Diputados sefiala que el afio 2013 ingresaron a la C4dmara de Diputa-
dos 294 proyectos del ley, iniciativas que se dividen en 212 mociones y 82 mensajes; Oficina de Informaciones
de la CAmARA DE D1rutaDOs DE CHILE (2013) p. 1. En el Senado se admitieron a trdmite 153 mociones de sena-
dores y 23 mensajes del Presidente; Departamento de informaciones del Senado (2014) pp. 7 y 10.
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por ejemplo, la Cédmara de Diputados celebré ciento tres sesiones ordinarias (de ordinario,
tres por semana, de tres horas de duracién) a las que deben sumarse sesiones de comisién
(que pueden llegar a dos por semana)®. En el Senado, en el mismo periodo, se celebraron
sesenta sesiones ordinarias, también de cerca de tres horas cada una®. En un ejercicio sim-
ple, si se toman las cerca de quinientas iniciativas y se dividen por el nimero total de sesio-
nes de sala de la Cdmara y el Senado, el resultado es que en cada sesién se debiesen debatir
y votar cerca de tres proyectos de ley, sin distinguir entre sesiones destinadas a aprobacién
en general y aprobacién en particular y sin considerar el trdmite en comisiones, ni el ejer-
cicio por la Sala o comisién de otras competencias constitucionales. Dicho resultado revela
que, a menos que se aumente significativamente el ndmero de sesiones de Sala y comisién
(en probable desmedro de otras funciones parlamentarias), no es viable dar trdmite a todos
los proyectos ingresados al proceso legislativo.

Por otro lado, a juzgar por los resultados del proceso legislativo, es el Presidente de la
Republica quien exhibe mayor influencia en la construccién de dicha agenda. Asi, en el pe-
riodo 1990-2010, si bien el 75% de los proyectos de ley ingresados a trdmite parlamentario
corresponden a mociones y el 25% a mensajes, en el total de leyes publicado en el mismo
periodo, es posible comprobar que el 75% corresponde a leyes que han tenido su origen en
mensajes y solo el 25% a leyes originadas en mociones”’. En armonia con lo planteado an-
tes, los nimeros del perfodo no solo revelan la primacia presidencial, sino también que un
ndmero importante de mociones parlamentarias no reciben debate ni pronunciamiento de
las cdmaras o sus comisiones.

3.3. 'TRES DIMENSIONES RELEVANTES EN LA REGULACION DE LA AGENDA LEGISLATIVA EN

CHILE

La conformacién de la agenda legislativa responde a una voluntad politica que se
manifiesta, de acuerdo con normas juridicas, en tres dimensiones determinantes para el éxi-
to de la iniciativa legislativa, a saber, materia, plazos y procedimiento®. Esto es, el debate,
votacién y aprobacién de un proyecto de ley podrd efectuarse en tanto se cuente con la vo-
luntad y el consenso politico requerido y se respeten las normas que regulan su tramitacién
en las tres dimensiones indicadas.

La regulacién aplicable a cada una de estas dimensiones condiciona las decisiones de
los agentes politicos de modo significativo, ya que dependiendo de las facultades otorgadas
por la norma, se erige para cada agente del proceso decisorio una posicién negociadora mds

% Recordemos que, tanto la Cdmara como el Senado reservan una semana al mes para el trabajo parlamentario

en el correspondiente territorio electoral, que se resta al tiempo de trabajo legislativo. Destacamos que las comi-
siones permanentes de la Cdmara de Diputados que tuvieron més sesiones, la de Constitucién con 78 sesiones y
la de Hacienda con 71 sesiones, evacuaron 16 y 33 informes respectivamente.

% Sus comisiones con mds sesiones, la de Constitucién, Legislacién, Justicia y Reglamento con 75 y la de Ha-

cienda con 49, elaboraron 32 y 50 informes respectivamente.

7 Elaborado con datos obtenidos por el autor. Olson observa una tendencia general: sostiene que el 90% de

la agenda legislativa tiene su origen en el gobierno y que al menos el 90% de lo propuesto por el Gobierno es
aprobado. OLSON (1994) p. 84.

% Procedimiento entendido, por cierto, sin el componente materia y plazo.
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o menos fuerte. Dicha posicién negociadora configura la extension del poder de agenda de
los parlamentarios.

El primer elemento determinante para el acceso de un proyecto de ley a trdmite le-
gislativo y luego para el progreso en su tramitacién, es la materia de la iniciativa legal. La
materia tiene directa incidencia en el titular de la potestad que permite dar inicio al trdmite
legislativo. Si se trata de un proyecto de ley recaido en una materia que forma parte del
listado de asuntos propios de iniciativa exclusiva del Presidente, solo dicha magistratura
puede suscribir y presentar el proyecto a trdmite en la oficina de partes competente. Si la
materia no pertenece al dmbito reservado de modo exclusivo al Presidente de la Republica,
el proyecto de ley correspondiente puede ser presentado a tramitacién por cualquier parla-
mentario cumpliendo con las exigencias de la Carta Fundamental.

El segundo elemento determinante para el debate, votacién y aprobacién de un
mensaje o mocion es la existencia o inexistencia de un plazo para la tramitacién del proyec-
to de ley. Este plazo puede provenir de normas constitucionales o legales, como también de
acuerdos o normas internas del parlamento. En la regulacién del procedimiento legislativo
chileno existe la facultad presidencial de imponer un plazo méximo para el pronunciamien-
to de cada Cdmara —en cada trdmite— sobre un determinado proyecto de ley mediante la
declaracién de urgencia®. También existe un plazo constitucional de dos meses para el des-
pacho del proyecto de Ley de Presupuestos, cuyo incumplimiento conduce a la aprobacién
tdcita del proyecto presidencial. Fuera de los supuestos constitucionales, los plazos de tra-
mitacién de los proyectos de ley provienen de la decisién del propio érgano parlamentario.

El tercer elemento determinante para el debate, votacién y aprobacién de un mensa-
je o mocién es la regulacién del procedimiento disponible para su trdmite en cada Cdmara
legislativa. La discusién y aprobacién de un proyecto de ley puede someterse a distintos
procedimientos previstos por la regulacién interna®. La configuracién de cada uno de estos
procedimientos incide de modo directo en el tiempo destinado al debate, votacién y apro-
bacién de la iniciativa y, por lo mismo, en la velocidad del trdmite y la viabilidad de lograr
la conversién del proyecto en ley.

En la préctica, la suma de normas juridicas y convenciones parlamentarias sobre
materia, plazo y procedimiento generan un conjunto de poderes de agenda positivos y ne-
gativos disponibles para los diversos agentes politicos que intervienen en la formacién de la
ley. Las tres dimensiones anotadas son interdependientes, lo que las convierte en objeto de
una discusién y negociacién politica, por lo comun, integrada o fusionada. Tanto es asi que
es probable que el uso no consensuado de una prerrogativa en una de las dimensiones (por
ejemplo, la declaracién de discusién inmediata por parte del Presidente en la dimensién
plazo) afecte de modo negativo el progreso de la iniciativa en la dimensién procedimiento.

3 Art. 74 Constitucion Politica (en adelante CPR). Esta facultad exige el despacho de un proyecto en el plazo
de treinta dias, doce o seis dfas (arts. 27 y 28 de la Ley N° 18.918 DE 2010, Orgdnica Constitucional del Con-
greso Nacional, en adelante LOCCN).

% Pueden también crearse procedimientos ad hoc, como el utilizado en la tramitacién de los proyectos deno-

minados “ley corta”. La facultad de suspender la aplicacién de los reglamentos camarales permite, de hecho,
establecer reglas de trdmite particulares.
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Los hechos parecen demostrar que la construccién de la agenda legislativa es con-
sensuada con el apoyo de un nimero de diputados y senadores muy superior a la mayoria
simple. El poder de agenda de los congresistas —y especial el extendido poder de agenda ne-
gativo— explican la modalidad consensual con que el Presidente utiliza sus poderes de agen-
da positivos*'. Dicha modalidad es bdsica para lograr la aprobacién de cerca de setenta pro-
yectos de ley cada afio, dato independiente de las mayorfas dominantes en ambas cdmaras.

En las secciones que siguen revisaremos cada una de las dimensiones decisivas para
el funcionamiento de la agenda legislativa, con el propésito de identificar y cualificar las
posiciones que el ordenamiento juridico otorga en cada una al Presidente de la Reptblica y
congresistas.

3.3.1. En poder de agenda en relacidn con la materia objeto de regulacion legal

La materia que serd objeto de regulacién por medio normas juridicas generales y
permanentes con rango de ley condiciona las decisiones iniciales de los agentes politicos di-
rigidas a su inclusién en la agenda legislativa. Supuesta la conveniencia o necesidad politica
o social de elaborar una determinada regulacién legal, el contenido o materia del proyecto
incidird de modo significativo en la decisién del Presidente o congresistas de iniciar o no
iniciar el trdmite pertinente. De modo preliminar, es posible afirmar que el Presidente de la
Republica disfruta de una posicién juridica de privilegio en relacién con la materia por su
control sobre el extenso listado de contenidos que conforman la iniciativa exclusiva, cues-
tién que se explicard abajo.

En principio, el ordenamiento constitucional puede configurarse, en lo que respecta
a las materias objeto de regulacién, de dos modos distintos y opuestos: con reserva de ma-
terias propias de ley (dominio mdximo legal en la terminologfa usual) o sin reserva de ma-
terias propias de ley. Si existe dominio mdximo legal, el campo de la potestad legislativa de
los parlamentarios se ve reducido, lo que merma su poder de agenda en faz positiva. La re-
duccién derivada del dominio mdximo legal beneficia al Presidente por el ensanchamiento
de su potestad reglamentaria en todas aquellas materias que no son propias de la ley. Este
beneficio redunda en un cierto incremento de su potestad de agenda positivo, que aunque
no dice relacién directa con la ley, le entrega opciones de actuacién normativas no someti-
das al debate y aprobacién parlamentarios.

A la inversa, si el dominio legal carece de fronteras en cuanto a materias, el poder de
agenda positivo de los parlamentarios es mds fuerte®”. En uso de sus facultades constitu-
cionales los congresistas pueden promover proyectos de ley en cualquier drea de su interés
politico, econémico, social o cultural. En términos comparados, el Presidente pierde, pues

4 También es relevante el poder de agenda positivo de los congresistas. En su ejercicio incidir4 el marco tem-

poral fijado por el mandato presidencial y el mandato parlamentario (y la posibilidad de reeleccién), como
también la importancia politica, social y econémica de la propuesta regulatoria. A estos factores debe afiadirse,
su relevancia en la agenda partidista o personal, y el poder o influencia del o de los patrocinantes sobre el Poder
Ejecutivo y sobre su propia bancada.

4 Sin perjuicio de otras restricciones provenientes de la propia Carta Fundamental que derivan, por ejemplo,
de exigencias de tutela de derechos fundamentales y que fuerzan que la intervencién estatal mediante ley y no
otro instrumento.
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debe compartir su poder de agenda positivo con parlamentarios que pueden iniciar proyec-
tos en todo aquello que estimen pertinente, incluso invadiendo campos que el Poder Ejecu-
tivo considera como propios®.

Un segundo aspecto relevante para la cuestién analizada es la creacién por el ordena-
miento constitucional de una reserva de iniciativa sobre contenidos determinados en bene-
ficio del Presidente de la Republica o de los congresales. Su reconocimiento constitucional,
en directa relacién con la existencia o inexistencia de un dominio mdximo legal, tiene gran
relevancia en el poder de agenda positivo del beneficiado, en especial por el efecto de exclu-
sién de los restantes sujetos dotados de iniciativa.

Como puede suponerse, la existencia de iniciativa exclusiva, genera un importante
desequilibrio en el poder de agenda positivo. Tiene, ademds, un impacto relevante en el
poder de agenda negativo, ya que las restricciones o barreras impuestas al poder de agenda
en su faz positiva condiciona el ejercicio del poder de agenda en su faz negativa. En un ré-
gimen constitucional dotado de iniciativa exclusiva presidencial extensa, el rechazo sistemd-
tico de iniciativas presidenciales o la postergacién de su debate podrian privar al Congreso
de proyectos de ley relevantes para debatir e inducir un bloqueo institucional en el cual
el Presidente no tenga otra alternativa que recurrir a otras opciones normativas o ejecutar
su programa de gobierno sin contar con normas*. En este orden de cosas, conviene al
Congreso reconocer al Presidente una posicién robusta en el acceso a la agenda legislati-
va, como también un cierto poder en la priorizacién de los proyectos de ley que recibirdn
tramitacién parlamentaria, como via para atraer al foro parlamentario asuntos legislativos
de relevancia politica. Del mismo modo, conviene al Presidente abrir una via de acceso a
parte de su poder de agenda positivo, para permitir a los congresistas incorporar su propia
agenda legislativa en faz positiva a cambio del reconocimiento parlamentario del poder pre-
sidencial de priorizar algunos proyectos de ley®.

% Este punto fue debatido en el régimen constitucional de 1925. La Carta de 1925 enumeraba, de modo no

taxativo, quince materias de ley en su articulo 44. Dicho listado, en opinién de la doctrina, llamaba al legisla-
dor a intervenir en problemas “particulares, transitorios, secundarios”, atentando contra la generalidad de la
ley; Sizva BascURAN (1963) p. 148. Cumplido sostiene que en el periodo 1939-1958, 5136 leyes de un total
de 6921 son formalmente leyes, “pero en sustancia son actos de administracién”; Cumpripo (1970) p. 179. Lo
cierto es que la férmula constitucional de 1925 invitaba a pensar que la ley podia extenderse “a todos aquellos
asuntos que no estdn entregados a otras autoridades por la propia Constitucién, y siempre que no contraven-
gan lo preceptuado por esta’; BULNES (1967) p. 62. Desde los afios cuarenta del siglo pasado, el Presidente de
la Republica defendié que le correspondia la administracién financiera y econémica de la Nacién y, por ende,
la responsabilidad exclusiva de su manejo, lo que llevaba a concluir “que los parlamentarios no tengan derecho
alguno de iniciativa en esta materia”; Mensaje de la reforma constitucional presentada en julio de 1964 por el
presidente Jorge Alessandri cit. por S1iva BAscUNAN (1970) p. 92. En parte, las ideas criticas ante la ilimitada
iniciativa legislativa parlamentaria fueron recogidas, sin acotar el campo de la ley, mediante las reformas consti-
tucionales que incrementan la iniciativa exclusiva presidencial en 1943 y 1970.

# Es claro que el abuso del poder de agenda negativo puede incentivar el uso de la potestad reglamentaria. En
los hechos, en Iberoamérica, la facultad reglamentaria ha representado una importante fuente de ampliacién de
los poderes del presidente, en desmedro del poder normativo del Congreso; VALENCIA (1979) p. 111.

# Transacciones politicas de este tipo se observaron durante la vigencia de la Carta de 1925; Tapia (1960) p.
43. La LEy N° 20642 de 11 de diciembre de 2012 sugiere la pervivencia de esta préctica: junto con otorgar un
reajuste de remuneraciones, aguinaldos y otros beneficios a los trabajadores del sector publico, modifica la plan-
ta de oficiales de la Policia de Investigaciones y regula la pesquerfa del bacalao (articulos 33 y 34).
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De acuerdo a lo dicho, el poder de agenda del Presidente varia segtin la pertenencia
de la materia al dmbito de la ley y la existencia o inexistencia de un campo de reserva de
iniciativa en su beneficio.

En Chile el poder de agenda positivo del Presidente de la Republica, en relacién con
la materia, es robusto como consecuencia de la existencia de un dominio mdximo legal y de
una extensa iniciativa exclusiva. La iniciativa exclusiva reservada al Presidente por el articu-
lo 65 CPR le permite decidir sobre la inclusién o exclusién de las materias alli listadas en
la agenda legislativa®®. Los parlamentarios carecen de herramientas juridicas para cuestionar
la ausencia de proyectos en una determinada materia y, ante la presentacién de un mensa-
je, solo cabe dar inicio a su tramitacién conforme con los procedimientos, convenciones y
pricticas parlamentarias vigentes. La reserva de iniciativa legislativa en favor del Presidente
incrementa su poder de agenda positivo y disminuye, proporcionalmente, el poder de agen-
da negativo de quienes carecen de iniciativa.

Prima facie podria pensarse que el poder que deriva del articulo 65 CPR resulta re-
forzado por la potestad reglamentaria auténoma (art. 32 N°6 CPR) y por la facultad del
Presidente de solicitar la delegacién de facultades legislativas (art. 64 CPR). Sin embargo,
en la préctica, el dmbito de la potestad reglamentaria auténoma se ha delimitado de un
modo mds bien restrictivo y el uso de la delegacién de potestad legislativa se ha concentra-
do en asuntos normativos propios de la organizacién interna del Poder Ejecutivo®.

Por otro lado, los congresistas chilenos, en claro contraste con las prerrogativas
presidenciales, disfrutan de un poder limitado de agenda en su faz positiva. El dominio
méximo legal del articulo 63 CPR y la comprensiva enumeracién de materias incluida en
la iniciativa exclusiva del Presidente, acotan de modo sensible la posibilidad de diputados y
senadores de iniciar proyectos de ley. También contribuye a esta limitacién, aunque en me-
nor medida, el origen reservado, que impide a diputados y senadores iniciar proyectos de
ley sobre materias que, segtin el articulo 65 CPR, deben tener su origen en la otra Cdmara.
A esta restrictiva configuracién del dmbito de la iniciativa parlamentaria, deben sumarse
factores politicos y organizativos que desincentivan su ejercicio.

El conjunto de reglas expuestas sugiere, que al menos en lo que atafie al ordena-
miento constitucional y legal, el balance en Chile del poder de agenda positivo asociado al
acceso de un proyecto de ley a trédmite legislativo, en lo referido a la materia, es favorable al
Presidente y desfavorable para los congresistas. Este hecho no resulta alterado por las facul-
tades parlamentarias de control de admisibilidad de proyectos de ley, las que sobre la base

4 La reserva formal de materias de gran relevancia politica, econémica y social mediante la iniciativa exclusiva,
dificulta reconocer que, de todos modos, la intervencién legislativa en asuntos de interés general suela ser pro-
movida por quien disfruta de los recursos técnicos y politicos para disefiarla e implementarla. Esto explica que
auin en paises sin reserva de iniciativa, los proyectos de ley de mayor envergadura politica sean impulsados desde
el Poder Ejecutivo.

47 RiBERA (2001) pp. 486-487, CORDERO (2009) pp. 415, 427 y 433, COrRDERO (2010) p. 152. Entre el 1° de
enero de 1990 y el 31 de diciembre de 2014 se aprobaron y publicaron 1.116 Decretos con Fuerza de Ley. De
ellos solo 38 fijan textos refundidos (3%). De los restantes 1078, el contenido predominante es la reorganiza-
cién de la Administracién Publica, reforma de planta y escalafones. NUNEZ (2015) pp. 5, 37 y 43.
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de una interpretacién estricta podrfan generar cierto poder de agenda en su faz negativa®.
Aunque la inadmisibilidad se declara con cierta frecuencia, no es un instrumento que se
utilice de modo regular para ejercer un poder de agenda negativo, probablemente porque
se trata de una resolucién que debe contar con un fundamento juridico®. Tampoco suele
utilizarse para ejercer un poder de agenda positivo, entre otras razones, porque la decisién
adoptada en las Cdmaras podria ser revisada en su constitucionalidad por el Tribunal Cons-
titucional (articulo 93 Ne 3 CPR). De todos modos, notemos que la inadmisibilidad de
un mensaje, mocién, observacién o indicacién, fundada en el voto de una mayoria simple
de una cdmara, sustrae del debate los contenidos normativos sobre los que recae, lo que la
convierte en una herramienta politica y juridica que podria servir para incidir sobre la con-
formacién de la agenda legislativa.

Dada la extensién del poder presidencial en el tépico que comentamos, diputados y
senadores han creado procedimientos y prdcticas para promover la inclusién de iniciativas
sobre materias de su interés en la agenda legislativa en aquellos casos en que estas perte-
necen al dmbito de la iniciativa presidencial. Estas herramientas, extraconstitucionales,
pueden ser formales o informales. Dentro de las informales destaca la negociacién directa
con el Poder Ejecutivo (de ordinario con ministros de Estado) dirigida a obtener que el
Presidente elabore y promueva una determinada propuesta legislativa®®. Las herramientas
formales son las peticiones parlamentarias, que a través de oficios y acuerdos, se dirigen al
Presidente para que inicie o suscriba una propuesta legislativa de un diputado o senador
cuyo contenido forma parte de la iniciativa exclusiva reservada al Jefe de Estado’!. También
puede considerarse como una alternativa formal disponible para el mismo propésito, la uti-
lizacién de la reforma constitucional para promover un cambio en el ordenamiento juridico

% Dor ejemplo, interpretando de manera restrictiva los contenidos de la iniciativa exclusiva en beneficio de

mociones parlamentarias.
# A diferencia de otro tipo de facultades de naturaleza politica disponibles para los parlamentarios. Pero se ha
utilizado: en la tramitacién de la LEy N° 20120, las observaciones del Presidente de la Republica fueron con-
sideradas inadmisibles por el Presidente del Senado que las considerd ajenas a las ideas matrices del proyecto.
También el Presidente de la Cdmara de Diputados declaré inadmisibles, por la misma razén, once de las vein-
tiocho observaciones presidenciales formuladas al proyecto de ley que introduce la televisién digital terrestre
(tramitacién de la LEy N 20.750).

% Dicha negociacién puede forzarse con decisiones como la de rebajar una partida de gastos variables del pro-

yecto de ley de presupuestos a un valor simbélico (por ejemplo, un peso). También se ha asentado la prictica de
negociar con las mayorfas parlamentarias los contenidos de las observaciones presidenciales, antes de su envio a
tramitacién. Soto (2015) p. 207.

5! “Patrocine” en el lenguaje empleado por nuestros parlamentarios. En el afio 2013, pueden contarse mds de
cuarenta Acuerdos aprobados por el Senado en que se solicita, directa o indirectamente, al Presidente de la Re-
publica iniciar el trdmite legislativo en una determinada materia perteneciente a su iniciativa exclusiva; DEPAR-
TAMENTO DE INFORMACIONES DEL SENADO (2014) pp. 40-80. En la Cdmara de Diputados, se registran al menos
treinta y nueve Acuerdos que solicitan o suponen el ¢jercicio de iniciativa legislativa presidencial, en un total de
ciento diecinueve Acuerdos aprobados por la Corporacién; OFICINA DE INFORMACIONES DE LA CAMARA DE Dipu-
TADOS DE CHILE (2013) pp. 17-21. De ordinario se trata de peticiones generales, aunque existen Acuerdos que
contienen el texto de una indicacién o norma en particular.
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que afecte normas de rango legal en el dmbito de reserva del articulo 65 CPR, toda vez que
no existe iniciativa exclusiva presidencial en el capitulo XV de la Carta Fundamental®.

3.3.2. El poder de agenda en relacion con el plazo de tramitacion

Una segunda dimensién relevante de la agenda legislativa es el plazo previsto para
la tramitacién de los proyectos de ley. El plazo puede tener su origen en una norma o pre-
cepto constitucional, legal o reglamentario, o bien derivar de una convencién parlamenta-
ria*’. La existencia de un plazo para el debate y votacién de un proyecto de ley que inicia
su tramitacion fuerza el progreso de su trdmite en el proceso de formacién de la voluntad
legislativa. En el caso de que exista un plazo su incidencia sobre la agenda legislativa tendrd
una relacién directa con los efectos derivados de su incumplimiento (aprobacién ticita,
preferencia, caducidad de la iniciativa u otro).

Ahora bien, si el trdmite legislativo no se encuentra sometido a ningin plazo, el ac-
ceso de un proyecto de ley al orden del dia de la Sala y la comisién (y su avance) dependerd
solo de la suma de decisiones de los representantes populares adoptadas en ejercicio de su
poder de agenda positivo y negativo. En el Congreso Nacional, en el periodo que va entre
el 11 de marzo de 2006 y 10 de marzo de 2010 fueron debatidos, votados y publicados
como ley, noventa y siete proyectos de ley que no gozaron de ningtn tipo de urgencia, en
contraste con doscientas cuarenta y dos iniciativas de ley, promulgadas y publicadas como
tales, que recibieron una o mds calificaciones de urgencia®.

Como se sefial6 antes, si el trdmite legislativo se encuentra sometido a un plazo,
los efectos de dicho término tendrdn directa relacidén con los efectos previstos en caso de
incumplimiento. Estos efectos previstos podrian operar como limite al poder de agenda
negativo, en tanto tengan una consecuencia adversa para quienes pretenden impedir o
postergar el debate y votacién de un proyecto de ley. El efecto sancionatorio que, sin duda,
tiene mayor incidencia sobre el poder de agenda en su faz negativa es la aprobacién tdcita
del proyecto no tramitado dentro del plazo fijado. Este efecto otorga al proponente de una
iniciativa legislativa una posicién privilegiada en su poder de agenda positivo y al resto de
los agentes politicos en una posicién debilitada para ejercer su poder de agenda negativo.

La Constitucién en Chile incluye dos tipos de plazos para la tramitacién de la ley: el
fijado en el procedimiento de aprobacién de la Ley de Presupuestos y la urgencia. El prime-

52 Puede tomarse como ejemplo, la mocién que propone una reforma constitucional que modifica el articulo

19 N° 9 CPR para establecer el derecho a la provisién publica de los procedimientos médicos y medicamentos
necesarios para conservar y restablecer la salud (Boletin N° 9142-07 de la Cdmara de Diputados). En este pro-
yecto se propone un sistema de provisién de medicamentos de cardcter gratuito, financiado con un Fondo Na-
cional de Medicamentos que recibe aportes del Estado. Sin perjuicio de la naturaleza juridica de la modificacién
propuesta, es claro que ella irroga un gasto que si fuese promovido por ley ordinaria, conforme con el articulo
65 CPR, solo podria iniciarse por mensaje presidencial.

% La forma mds extendida de plazo legislativo formal es la declaracién de trdmite urgente. En varias Constitu-
ciones de Iberoamérica se otorga al Presidente la facultad de declararlo. Por ejemplo, con distintas modalidades,
existen procedimientos urgentes en las Constituciones de Brasil (art. 64), Pert (art. 105), Colombia (art. 163),
Ecuador (art. 155), Paraguay (art. 210) y Uruguay (art. 168).

> Elaboracién propia con datos de la Oficinas de Informaciones de ambas cdmaras. El perfodo informado co-

rresponde a las legislaturas 354°, 355°, 3560 y 357°.
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ro, de acuerdo al articulo 67, nace con la presentacién del proyecto de Ley de Presupuestos
por el Presidente y obliga al Congreso a despachar dicha ley dentro de los sesenta dias que
siguen a su presentacion, bajo la sancién de regir la propuesta presidencial en caso de in-
cumplimiento del plazo. La urgencia, por su parte, es una prerrogativa presidencial creada
por el articulo 74 de la Constitucidn, en virtud de la cual, la Cdmara debe pronunciarse so-
bre el proyecto declarado urgente dentro del plazo mdximo de treinta dias (o menor segin
dispone de Ley Orgdnica Constitucional del Congreso Nacional). Ambos entregan un po-
der de agenda positivo, de cardcter reforzado, al Presidente de la Republica. Sin embargo,
como se explicard, la préctica parlamentaria ha reducido los efectos de dicho poder de un
modo ostensible.

El origen del plazo y de la regla de aprobacién ticita de la Ley de Presupuestos se
encuentra en la Constitucién de 1925. En su discusién se sostuvo la importancia de evitar
dilaciones en la aprobacién de dicha Ley para precaver situaciones como la generada en el
periodo parlamentarista®. La aprobacién tdcita tiene, en principio, un efecto disuasivo so-
bre el poder de agenda en su faz negativa, por cuanto la dilacién en el pronunciamiento del
Congreso sobre el proyecto de Ley de Presupuestos puede conducir a la primacia irrestricta
de la voluntad presidencial®®. Notemos que el poder de agenda negativo no desaparece del
todo, pues diputados y senadores conservan su facultad de rechazar o disminuir partidas
del proyecto presentado, lo que constituye un instrumento de negociacién politica que
puede disminuir la fuerza del privilegio presidencial de la aprobacién ticita.

Por otra parte, la urgencia permite al Presidente imponer a las cdmaras plazos de de-
bate y pronunciamiento sobre proyectos de ley que van desde los seis hasta los treinta dias
por trdmite parlamentario. Como en el caso de la Ley de Presupuestos, la urgencia tuvo su
origen en la mala evaluacién de las prdcticas legislativas del parlamentarismo, en especial en
el abuso del poder de agenda en su faz negativa”. La calificacién de la urgencia para efec-
tos de la aplicacién de uno de los tres plazos previstos por la regulacién de la Ley Orgdnica
Constitucional del Congreso Nacional, corresponde al Presidente de la Republica. Dicha
calificacién refuerza el poder del Presidente para erigir la agenda legislativa en su cara po-
sitiva, al menos desde un punto de vista tedrico, toda vez que dispone de una herramienta
que le permite seleccionar el plazo que mejor se ajusta a su interés politico. Como es sabi-

%> MINISTERIO DEL INTERIOR (1926) pp. 66-71, 348-349, 498-499. Se propusieron algunas alternativas para
morigerar la regla de aprobacién tdcita, como por ejemplo, asegurar prioridad al trdmite de la Ley de Presupues-
tos en la Cdmara Baja o acotarla a la parte referida a los gastos fijos. Otra opcidn, sostenida por los partidarios
del parlamentarismo, fue eliminar la aprobacién tdcita, pero dotar al Presidente de la facultad de disolver la C4-
mara de Diputados. Como parte de la negociacién se acepté que la aprobacién tdcita solo podia operar en caso
de presentacién oportuna del proyecto, esto es, seis meses antes de su fecha de entrada en vigencia.

56 Situacién observada por Eliodoro Ydfiez en la discusion de la regulacién de la urgencia en 1925: “si se acep-
tara lo primero [la aprobacién tdcita] una minorfa podria aprovecharse de esta disposicién obstruyendo, a fin de
que un proyecto quedara automdticamente aprobado”; MINISTERIO DEL INTERIOR (1926) p. 235.

7 MINISTERIO DEL INTERIOR (1926) pp. 230, 234-238. En el debate no solo se consideré el retraso en la tra-
mitacién de iniciativas del Presidente, sino que también los problemas generados entre cdmaras. Dentro de las
propuestas debatidas y desechadas en definitiva, se encuentra la aprobacién o rechazo ticito. Se sostuvo que la
aprobacidn o rechazo técito dafaria la dignidad del Congreso y en este sentido, parecfa mds viable restringir la
facultad a constrefiir a las cdmaras a pronunciarse sobre el proyecto presentado.
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do, la urgencia prevista en el régimen constitucional chileno carece de una sancién en el
caso de incumplimiento del plazo previsto, a diferencia de lo previsto en otros ordenamien-
tos juridicos®.

La suma de la carga que imponen a los congresistas el conjunto de proyectos decla-
rados urgentes —en un contexto de tiempo de discusién limitado— y la inexistencia de una
sancién juridica derivada de su incumplimiento, transforma el mandato constitucional del
articulo 74 en una feble exigencia de plazo. De hecho, es en extremo poco frecuente que
el Presidente obtenga el pronunciamiento de la cdmara en el plazo de la urgencia fijado
por el ordenamiento juridico. Asi, si se examinan los tiempos de tramitacién de mensajes
y mociones que han recibido algtn tipo de declaracién de urgencia, se comprueba que el
periodo total de debate legislativo excede con mucho el previsto en la Constitucién. En el
periodo que va desde el 11 de marzo de 2006 al 10 de marzo de 2010, del total de men-
sajes admitidos a tramitacién, debatidos y publicados, que recibieron declaracién de algin
tipo de urgencia, el promedio de dias invertido en su tramitacién es de 380, cerca de doce
veces el tiempo previsto para los proyectos que tienen declaracién de simple urgencia®. La
misma estadistica para el caso de las mociones asciende a 791 dfas en promedio®.

La informacién disponible permite afirmar que la diferencia observada entre los
plazos fijados en normas sobre la urgencia y el tiempo real de tramitacién de un proyecto
declarado urgente no es coyuntural, sino permanente. Esta distancia entre norma y reali-
dad, un fenémeno que deriva del juego politico, tiene su apoyo en normas camarales que
relativizan o merman la importancia del plazo fijado por la CPR y la ley, y en la existencia
de dmbitos de discrecionalidad procedimental otorgados a autoridades de las cdmaras y
congresistas. Entre las primeras, pueden mencionarse disposiciones tales como las que otor-
gan a la simple urgencia una regulacién similar a la aplicable a proyectos sin urgencia, la
caducidad de las urgencias una vez concluida la legislatura y el poder de los congresistas de
dejar sin efecto una norma reglamentaria en un caso particular®’. Los dmbitos de discrecio-
nalidad procedimental tienen su origen en normas reglamentarias, convenciones y prdcticas

% La Constitucidn uruguaya permite la aprobacién tdcita por vencimiento del plazo de urgencia, pero tiene

restricciones importantes (como nimero total de urgencias solicitables y tipos de proyectos de ley sobre las
que puede recaer). El Congreso puede, ademds, con un quérum reforzado, dejarla sin efecto (articulo 168). En
Brasil y Colombia el principal efecto del incumplimiento del plazo es que el proyecto ingresa de modo forzoso
a el orden del dfa mds préximo, desplazando a todo otro asunto (articulos 64 Constitucién de Brasil y 163 de la
Constitucién de Colombia).

%% Contados desde su ingreso en la Oficina de Partes hasta la fecha de remision al Presidente de la Republica.
La cifra incluye doscientos Mensajes e incluye todo tipo de proyectos de ley y reforma constitucional. Excluye,
eso si, acuerdos internacionales y la Ley de Presupuestos (que suman noventa y cinco Mensajes adicionales).
Una cantidad similar es la que exhibe la estadistica del periodo comprendido entre el 11 de marzo de 1990 y
el 10 de marzo de 1994: mensajes con algtn tipo de urgencia 203 dfas promedio, mociones con algin tipo de

urgencia 633 dias; Proyecto de Modernizacién-CONGRESO NACIONAL DE CHILE (1994) pp. 39 y 74.
% Las ochenta y ocho Mociones aprobadas y publicadas en el perfodo que no recibieron ningtin tipo de ur-
gencia en su tramitacién tardaron en su trdmite parlamentario un promedio de 859 dias. Los nueve Mensajes
aprobados y publicados del mismo perfodo que no tuvieron ningin tipo de urgencia tardaron en su trdmite
parlamentario un promedio de 506 dias.

' Véase, por ejemplo, el inciso 4° del art. 190 y el art. 213 del ReGLAMENTO DE LA CAMARA DE DIPUTADOS (en
adelante RCD) y el art. 153 del REGLAMENTO DEL SENADO (en adelante RS).
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parlamentarias que reconocen a los congresistas un cierto poder de control sobre el trdmite
del proyecto declarado urgente®.

Ahora bien, la debilidad de la urgencia como instrumento para imponer un plazo al
trabajo legislativo de las cdmaras, no significa que ella carezca de utilidad. Sin duda, tiene
sensible relevancia como vehiculo de intervencién presidencial en la agenda legislativa de
las cdmaras. Esto por el poder que confiere al Presidente el hecho que los proyectos que
reciban la calificacién de urgentes tienen preferencia en su tramitacién en Sala y comisién.

La preferencia indicada se configura en los reglamentos camarales y se manifiesta
con distintas modalidades, segtn el tipo de urgencia, y no siempre con igual grado de im-
peratividad. Existen al menos siete tipos de disposiciones reglamentarias que reconocen la
preferencia del trdmite de proyectos urgentes, a saber: reglas especiales de acceso a las tablas

% reglas destinadas a convocar sesiones especiales para conocerlos®;

de Sala o comisién
reglas que entregan preferencia dentro de los asuntos incluidos en la tabla®; reglas que
imponen a la comisién la carga de despachar dentro del plazo otorgado, con la obligacién
de cerrar el debate y votar el dltimo dia del mismo, o bien permiten prescindir del informe
de comisién®; reglas que suprimen trdmites (como eliminacién del segundo informe de
comisién)®’; reglas que imponen un procedimiento de discusién abreviado (discusién en
general y particular simultanea)®; y reglas que limitan las atribuciones que pueden ejercer

los parlamentarios en el trdmite de la ley®.

62

Asi, por ejemplo, el art. 109 del RCD, después de la reforma de marzo de 2014, dispone que el orden de
preferencia que beneficia a los proyectos urgentes opera “[d]e no producirse la situacién prevista en el articulo
anterior (...)". Dicha situacién es que la tabla “serd formada por la Mesa y la unanimidad de los Comités Par-
lamentarios (...)”. Luego, si existe tal acuerdo undnime, se puede prescindir de la preferencia de los proyectos
urgentes en la tabla, por cierto, respetando los plazos previstos en la CPR y en la LOCCN.

% Arts. 192 RCD y 151 RS.

¢ Art. 191 RCD.

¢ En ambas Cdmaras los proyectos urgentes tienen preferencia sobre los demds, con excepcién de acusaciones

constitucionales y la ley de presupuestos (en el Senado el impedimento para votar también tiene mejor prefe-
rencia; arts. 109 RCD y 96 RS). El art. 193 RCD permite a la Mesa dar trémite preferente a un proyecto que
en tercer trémite no tiene urgencia, pero si la tuvo en primer o segundo trémite. En las comisiones de la Cdma-
ra, los proyectos con discusién inmediata, suma urgencia y simple urgencia tienen preferencia en la tabla (art.
265 RCD). En el Senado, las comisiones se rigen por las normas especiales del Titulo IV y, a falta de estas, por
las normas generales del RS (art. 31 RS), lo que también conduce a una preferencia.

6 Arts. 187, 188y 190 RCD y 147 RS.
% Arts. 188y 189 RCD y 147, 148 y 150 RS.

% Los proyectos con suma urgencia y discusién inmediata en la Cdmara y los con discusién inmediata en el

Senado, unen la discusién general y particular (arts. 188, 189 y 134 RCD y art. 150 RS). Esto genera reglas
especiales de discusién y votacidn (arts. 85, 142, 230 y 233 del RCD y 152 RS).

% En el Senado la preferencia también se expresa en la imposibilidad de pedir el retiro de un proyecto urgente
de la tabla de fécil despacho (art. 88 RS) y, en los casos de proyectos con discusién inmediata o suma urgencia,
la improcedencia de pedir el aplazamiento de discusién ante el incumplimiento de las exigencias del art. 116
RS. La primera, propia de la Cdmara de Diputados, es que las indicaciones rechazadas recaidas en proyecto con
urgencia solo pueden ser renovadas si cuentan con el apoyo de treinta diputados (los que deben incluir a tres
jefes de Comités), lo que dificulta su formulacién y, en principio, contribuye a favorecer la velocidad de trami-
tacién de iniciativas urgentes (art. 190 RCD).
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La suma de las consideraciones anteriores sugiere que el poder presidencial derivado
de la facultad de declarar la urgencia para el trdmite de un proyecto de ley, en sus distintos
grados, consiste en ubicar los proyectos urgentes en las tablas de sesiones de Sala y comi-
sién y disfrutar de un cierto grado de preferencia para el debate y votacién de los mismos.
Esta preferencia no asegura que el proyecto serd debatido y votado, ya que la aplicacién de
disposiciones reglamentarias, convenciones o pricticas parlamentarias puede transformarla
en una primacfa mds bien formal. Es el consenso de los érganos directivos de ambas cdma-
ras y de los congresistas el que impulsa la renuncia al poder de agenda en su faz negativa y
hace operativa la preferencia indicada. Este consenso es del mismo tipo que aquel que per-
mite entender que mociones que carecen de urgencia reciban aprobacién parlamentaria en
plazos que, incluso en unos pocos casos, son mds breves que los que han recibido proyectos
que han tenido algin tipo de urgencia.

3.3.3. El poder de agenda en relacion con el procedimiento parlamentario

Las facultades presidenciales en el procedimiento legislativo intracameral, distintas
de la potestad de declarar la urgencia y la de presentar Mensajes en el campo de su iniciati-
va exclusiva, son mds bien limitadas. Si bien el Presidente de la Republica puede intervenir
en los debates por medio de sus ministros y, si lo estima pertinente, presentar indicaciones,
su capacidad para imponer o promover la tramitacién expedita de una iniciativa es débil”.

La aplicacién del principio de separacién poderes justifica que el Presidente de la
Republica carezca de facultades para intervenir en un conjunto de actos y decisiones par-
lamentarias de cardcter procedimental que inciden en la duracién total del trdmite de un
proyecto de ley. Por lo mismo, dicho conjunto de actos y decisiones parlamentarias tienden
a generar un poder de agenda negativo significativo para diputados y senadores, ya que no
es dificil, en uso de normas de procedimiento, paralizar o hacer mds lento el trdmite de una
iniciativa de ley. En la prictica, el reconocimiento de un conjunto de atribuciones a los
parlamentarios individuales o a la Sala, asociado a la aptitud de dichas atribuciones para
ralentizar el curso del trdmite, constituye un importante incentivo para la generacién de
consensos —procedimentales y sustantivos— entre quienes tienen un interés en el debate y
aprobacion de un proyecto de ley y quienes carecen de dicho interés. En tanto el Presidente
de la Republica requiere de la aprobacién de leyes para ejecutar su programa de gobierno,
deberd generar el consenso politico que asegure que el poder de agenda negativo de los
parlamentarios no constituird un obstdculo para alcanzar los resultados legislativos que su
mandato popular exige.

Ahora bien, la identificacién de las atribuciones procedimentales que tienen mayor
incidencia potencial en la ralentizacién del trdmite legislativo no es sencilla, pues se trata de
facultades que adquieren o pierden relevancia de un modo dindmico de acuerdo con las ne-
cesidades y condiciones de funcionamiento del sistema politico. Las atribuciones procedi-
mentales que pueden ser utiles para retrasar o acelerar el trdmite legislativo de los proyectos
de interés presidencial constituyen una herramienta central en la distribucién de poder po-

70 El Presidente de la Republica tiene una limitada ventaja procedimental en el articulo 35 de la LOC CN: la

votacién de sus observaciones solo puede aprobarlas o rechazarlas, pero no dividirlas.
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litico que opera en los ejes Presidente-Congreso Nacional y Gobierno-Oposicién y por lo
mismo son funcionales a los cambios que experimenten las instituciones y los partidos po-
liticos. Con todo, conviene notar que aun cuando, ab initio, los parlamentarios tengan una
posicién ventajosa en el terreno que analizamos, lo cierto es que el uso del poder de agenda
negativo solo tiene éxito en aquellos casos en que incentiva una negociacién sustantiva, ya
que fracasa si paraliza el curso del trdmite legislativo o lo lentifica y, como consecuencia, el
Presidente opta por seguir otros caminos para alcanzar el cambio que promueve.

En los pdrrafos que siguen presentaremos algunas cuestiones procedimentales gene-
rales y particulares que pueden ser dtiles para dimensionar el alcance del poder parlamen-
tario en las decisiones que inciden tanto en la velocidad de tramitacién como en el éxito o
fracaso de mociones y mensajes. Distinguiremos dos facultades generales y luego revisare-
mos algunas competencias procedimentales de los parlamentarios en particular.

La primera facultad general que beneficia a los congresistas es la facultad de los
diputados y senadores de no aplicar una disposicién reglamentaria si existe acuerdo para
ello. Segiin el RCD y el RS, salvo norma expresa en sentido contrario, en un caso o asunto
particular puede suspenderse el cumplimiento de un precepto reglamentario por acuerdo
undnime de los Comités Parlamentarios”'. Esta prerrogativa permite a los parlamentarios
introducir cambios en el trdmite legislativo regulado (v. gr. prorrogar un plazo) prolongan-
do o abreviando el proceso de debate y aprobacién de un mensaje o mocién.

En segundo lugar, es necesario considerar las facultades directivas del Presidente
de la Cdmara, la Mesa y los Jefes de Comité para evaluar el poder de los congresistas y las
cdmaras en materia de procedimiento, ya que su ejercicio tiene gran incidencia en la ve-
locidad del trdmite legislativo”. En efecto, dependiendo de la atribucién que se trate, las
decisiones o propuestas del 6rgano directivo pueden facilitar o complejizar el trdmite de
una mocidén o mensaje. El ejercicio de dichas facultades suele someterse o ceiiirse a las prio-
ridades de la mayoria, lo que tiene directa relacién con la potestad de la Sala para imponer

su voluntad en uso de su competencia resolutiva final”

. La posicién de la mayoria y, en su
caso, de la minorfa, es relevante como sustrato de las decisiones procedimentales adoptadas

por los érganos directivos de ambas Cdmaras. Si no existe consenso en la decisién de dar

71

Arts. 23 RCD y 17 RS. En el caso de la Cdmara de Diputados también por acuerdo undnime de los dipu-
tados. Con todo, la regla general es que el Reglamento solo puede modificarse con las formalidades necesarias
para la tramitacién de un proyecto de ley (arts. 217 RS y 24 RCD).

72 La mayorfa parlamentaria y sus lideres disponen de las herramientas de gobierno cameral para acelerar o
frenar el trdmite de una mocién o mensaje. Hasta cierto punto, también pueden acceder a estas herramientas
las autoridades de la cdmara (sin el necesario respaldo de la mayorfa) y la minoria, en tanto la convivencia y la

conveniencia politica haya generado una convencién o prictica parlamentaria al respecto.

7> De todos modos, en la Cdmara y Senado, las decisiones adoptadas por la unanimidad de los comités en

ejercicio de sus facultades no pueden ser revertidas por la Sala. El art. 62 RCD dispone que ningin diputado
podrd oponerse a los acuerdos a que hayan llegado los comités parlamentarios con el Presidente de la Cdmara,
cuando hayan sido adoptados por todos ellos y por unanimidad. El art. 19 RS dispone que ningtin senador po-
drd oponerse a los acuerdos adoptados por la unanimidad de los comités en cuestiones de su competencia. Esta
unanimidad permite utilizar un conjunto de medidas reglamentarias para dar prioridad al trémite de una deter-
minada iniciativa, sin que un parlamentario pueda obstruir dicha prioridad. La necesidad de consenso para este
tipo de decisiones, en cierto sentido, incentiva acoger los intereses procedimentales de las distintas bancadas en
el mismo o en otros trdmites.
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curso o acelerar el trdmite de un proyecto de ley, la correspondiente decisién directiva serd
cuestionada por la Sala o bien su implementacién enfrentard todas dificultades procedi-
mentales que puedan generar los congresistas que no la apoyan, en uso de sus atribuciones.

El trdmite de toda iniciativa legislativa se somete a un conjunto de reglas procedi-
mentales que conforman distintas vias o caminos preestablecidos. Cuando un érgano direc-
tivo o la Sala optan por un determinado camino procedimental incrementan o disminuyen
la probabilidad de una tramitacién mds o menos veloz, en armonfa con el incremento o
disminucién del poder de agenda positivo y negativo que los congresistas y los érganos
camarales reciben desde las normas que forman parte del estatuto particular escogido. Lo
anterior no impide sostener que el camino mds expedito surge desde un consenso extendi-
do que cubre lo procedimental y sustantivo, en tanto el camino mds lento —o el fracaso de
la iniciativa— deriva de un consenso mds frégil o inexistente que induce a congresistas que
no forman parte de ¢l a la utilizacién de normas procedimentales en desmedro del progreso
del trémite.

Aunque las decisiones procedimentales que permiten que un proyecto se debata y
vote son numerosas, debe tenerse presente que solo una parte de las normas que las fundan
generan —para congresistas u érganos parlamentarios— la posibilidad de retrasar o acelerar
de modo importante el trdmite de un mensaje o mocién. Sin pretender la elaboracién de
un listado exhaustivo de las decisiones procedimentales que podemos considerar criticas
para el trdmite legislativo, es posible destacar algunas de las cuestiones de procedimiento
mds relevantes que se plantean durante el proceso de formacién de la ley en los siguientes
dmbitos: admisibilidad, programacién, celebracién de la sesidn, trdmite de indicaciones,
debate y votacién.

La admisibilidad de una mocién, mensaje o indicacién a trdmite es una competen-
cia que pertenece al Presidente de la Cdmara o de la Comisién. Como sefalamos antes, su
ejercicio puede ser revisado por la Sala (o, si se quiere, por la mayorfa parlamentaria)’®. Esta
facultad sirve para controlar el cumplimiento de las normas de la iniciativa exclusiva, como
también la aplicacién del origen reservado del articulo 65 y la regla de atingencia de los ar-
ticulos 69 y 73 CPR. Observemos que si el mensaje o mocién es declarado inadmisible por
el Presidente de la Cdmara o de la Comisién, o por la mayorfa parlamentaria, en su caso,
su trdmite se detendrd por completo aun cuando el fundamento juridica que sustente dicha
declaracién sea débil o inexistente”. Asimismo, la inadmisién de una indicacién, en princi-
pio, la excluye del proceso de debate.

7 Arts. 15,24 y 25 LOC CN; 14, 55 Ne 2, 130, 168, 244 N° 16y 274 RCD; y 80, 118, 120, 121, 122, 124,
126, 131, 166 RS.

7> La posibilidad de recurrir al Tribunal Constitucional no impide el retraso, pues de todos modos habrd que
p P P q

invertir tiempo y recursos en la construccién de un argumento juridico como cuestién previa al inicio de la tra-
mitacién efectiva de la Mocién o Mensaje. Hay dos fallos del Tribunal Constitucional recaidos en declaraciones
de inadmisibilidad (SSTC 464/06 y 2646/14). En el segundo, el Presidente de la Cdmara declaré la inadmisi-
bilidad de once observaciones presidenciales sobre la base de un acuerdo de las comisiones unidas de Constitu-
cién, Legislacién y Justicia y Obras Publicas, Transporte y Telecomunicaciones, al que se suma un acuerdo entre
bancadas. El Presidente de la Cdmara sostuvo que la Constitucién no exige fundar dicha declaracién y que ella
no es susceptible de control de constitucionalidad. En ambos fallos el Tribunal declara que se trata de un asunto
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Después de la admisién del proyecto y antes de dar cuenta a la Sala, la autoridad
parlamentaria competente debe proponer el tipo de trdmite y discusién que recibird la
iniciativa presentada, lo que incluye la decisién acerca de la comisién o comisiones que co-
nocerdn del proyecto, como también, en el caso que sean varias, la modalidad con que ellas

estudiardn e informardn el proyecto (de manera reunida, sucesiva u otra)’®

. Sin perjuicio
de la facultad de la Sala de introducir cambios a la propuesta del érgano competente, el
camino trazado por esta via tiene una significativa incidencia en el tiempo que se destinard
al debate y aprobacién de la iniciativa de ley. Asi, por ejemplo, proponer el estudio sucesivo
de un proyecto por dos o tres comisiones, o el orden fijado para dicho estudio y debate, o
la decisién de remitir un proyecto a una comisién que tiene ya varias iniciativas en trdmite,
o la inclusién de un proyecto en la tabla de ficil despacho, o la adopcién de la modalidad
de discusion en general y particular a la vez, o la discusién por ideas, afectard de modo sen-
sible el tiempo total de tramitacién del proyecto.

Una vez fijado el curso que seguird el trdmite del proyecto, este debe ser incluido en
el orden del dia para que sea debatido en Sala o comisién. Ambos reglamentos camarales
tienen reglas para la conformacién de dicho orden pero tanto las facultades de los érganos
directivos de las cdmaras como la superposicién de mds de un iniciativa con declaracién de
urgencia, generan un dmbito de decisién discrecional que ampara la priorizacién que nace
de circunstancias y criterios politicos y partidistas’”’.

La inclusién de una iniciativa en el orden del dia de Sala o comisién no asegura su
debate y votacién en la misma. Por lo pronto, en el caso de la Sala, la discusién podria que-
dar aplazada para la sesién siguiente si los documentos pertinentes no han sido distribuidos
oportunamente’®. En el caso de las comisiones, la sesién pertinente debe ser citada por su
Presidente y su celebracién y funcionamiento depende de la existencia del quérum para
sesionar y del quérum para adoptar decisiones”. Los parlamentarios, en uso de su poder de
agenda negativo, podrian no asistir a la sesién convocada y, por esta via, impedir su celebra-
cién, retrasando el trdmite del proyecto incluido en el orden del dia.

de naturaleza legal. La STC 2025/11, por otros caminos, afirma la competencia del Tribunal en una cuestién de
tramitacién de la ley que involucra a una norma reglamentaria.

76 Arts. 55 N° 3 RCD y 27, 28, 79 RS.

77 El orden del dfa sigue la fecha de ingreso y otorga preferencia a los proyectos con declaracién de urgencia,

sin perjuicio de la primacia en la Cdmara de las decisiones adoptadas por la unanimidad de la Mesa y los comi-
tés (arts. 108 y 109 RCD y 96, 92 y 151 RS). El articulo 93 RS otorga preferencia también a los proyectos que
han avanzado mds en su trdmite, en los términos previstos por su texto. En el Senado el orden del dia puede
modificarse por acuerdo de comités que representen a las dos terceras partes de los senadores en ejercicio (art.
94 RS) y por acuerdo undnime de la Sala puede incluso agregarse asuntos que no estdn incluidos en ¢l (art. 95
RS).

78 Art. 116 RS, a menos que se trate de proyectos con suma urgencia o discusién inmediata.

7 Recordemos que, por regla general, las comisiones no pueden sesionar mientras lo esté haciendo la Sala. Si

bien el Presidente convoca, existen ademds otras regla de convocatoria (Sala, comités o autoconvocatoria). En la
Cdmara se exige la concurrencia de la tercera parte de sus miembros en ejercicio para sesionar y adoptar acuer-
dos (art. 8 RCD) y en el Senado la mayoria de sus miembros (art. 33 RS). En la Cdmara Alta si no hay quérum
para sesionar pasados quince minutos de la hora fijada para el inicio de la sesidn, el secretario a peticién de
cualquier integrante de la comisién declarard que la sesidn no se celebra.
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Una vez que ha comenzado el debate del proyecto, la duracién del mismo depende
de varias cuestiones asociadas a su contenido (su complejidad, extensién, relevancia po-
litica, econdmica o social) como también de decisiones adoptadas por los parlamentarios
para su estudio (como la comparecencia de autoridades del Poder Ejecutivo, la invitacién a
expertos y la celebracién de audiencias puablicas, entre otras). En esta cuestidn tiene especial
relevancia el plazo que fija la Sala para evacuar el informe de comisién, término que guiard
la programacién de sesiones para el debate de la iniciativa.

Asimismo, tiene especial incidencia en el progreso del debate la regulacién de las
indicaciones y las decisiones parlamentarias adoptadas a su respecto. Los plazos fijados para
presentarlas pueden ser mds o menos extensos y, por lo mismo, incentivar o desincentivar la
discusién en particular de una iniciativa®. También el régimen de las indicaciones desecha-
das tiene importancia, ya que la existencia de algunas restricciones a su renovacién en Sala
permite simplificar la discusién particular®’. Asimismo, en el Senado, la aprobacién de in-
dicaciones por la unanimidad de los miembros de la comisién informante permite que ellas
se voten sin debate previo en la Sala®.

El tiempo destinado al debate de un proyecto se encuentra regulado en términos de
su duracién total y en la cuota que corresponde a cada bancada o comité. Este tiempo pue-
de extenderse o abreviarse de acuerdo a los procedimientos y convenciones parlamentarias
vigentes. Una mayoria simple, eso si, puede solicitar la clausura del debate, la que de ser
aprobada fuerza someter a votacién el proyecto de que se trate.

Por dltimo, en el curso del debate algunos procedimientos previstos en los reglamen-
tos camarales podrian, a solicitud de uno o mds parlamentarios, extender el debate de una
iniciativa legislativa. A modo de ejemplo, en ciertos casos puede proponerse el aplazamien-
to temporal de la consideracién del asunto, una segunda discusién, una segunda votacién,
la reapertura del debate, una nueva remisién a comision, etc.*.

8 La Sala debe fijar un plazo para recibir indicaciones si un comité lo solicita. Las comisiones también pueden

fijar un plazo para la formulacién de indicaciones. Si se pone suma urgencia a una iniciativa no se admiten in-

dicaciones.

81 Las indicaciones rechazadas pueden ser renovadas (por el Presidente de la Republica, comités o un cierto

ndimero de congresistas. No siempre la renovacién de indicaciones rechazadas es posible (por ejemplo, si fueron
declaradas inadmisibles en la Comisién, de acuerdo al art. 24 RS). También se imponen restricciones a la vota-
cién de indicaciones renovadas.

82 Art. 133 RS.

8 En el Senado, al iniciarse la discusién particular, el Presidente puede dar por aprobados todos los articulos

que no hayan sido objetos de indicacién en la discusién general o de modificacién en el segundo informe. Sin
embargo, un senador apoyado por la unanimidad de los presentes, puede revivir la discusién de uno o mds ar-
ticulos o titulos (art. 124 RS). La reapertura del debate se regula en el art. 125 RS y la segunda discusidn en el
art. 129.
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4. CONSIDERACION FINAL

La critica al presidencialismo como sustento de un régimen democrdtico estable ex-
plicita una combinacién de supuestos politicos y estructuras constitucionales que propician
conflictos insalvables entre el Presidente y el Congreso. Dicho anilisis critico se suma, en
el caso de Chile, al diagndstico que revela el aumento de las potestades constitucionales del
Presidente de la Republica en desmedro de las facultades del Congreso Nacional. Si a tales
elementos adicionamos un Congreso dividido, las probabilidades de sustentar un régimen
democrdtico estable, en el papel, decaen de un modo manifiesto. Sin embargo, el régimen
presidencialista chileno, desde 1990 puede exhibir como resultado veinticinco afios de una
democracia que, pese a sus deficiencias, funciona de modo aceprable.

El funcionamiento del régimen democrdtico y constitucional vigente solo puede ex-
plicarse sobre la base de cierto grado de colaboracién entre Presidente y Congreso, y ello ha
sido reconocido por la doctrina antes citada. En este trabajo, dada la relevancia politica de
la funcién, el andlisis de la relacién de colaboracién se ha concentrado en el proceso legis-
lativo y, en particular, en la formacién de la agenda legislativa. En este terreno, la colabo-
racién entre los poderes colegisladores no es ficil de armonizar con la posicién de primacia
juridica que la Constitucién otorga al Presidente y que ha sido subrayada también por la
doctrina. Si el Presidente de la Republica cuenta con poderes legislativos exorbitantes, seria
predecible que ante una discrepancia politica con el Congreso hiciera uso de ellos en su
propio beneficio, forzando la adopcién de decisiones legislativas favorables o, como plan-
tean los criticos del presidencialismo, dando pie a un bloqueo del proceso legislativo.

La colaboracién observada entre poderes colegisladores tiene al menos dos sustratos
o apoyos. El primero, politico y partidista, no ha sido estudiado en este trabajo. Sin em-
bargo, es posible intuir que las lecciones provenientes de la historia reciente del pais, han
sido determinantes para fijar el contenido de las decisiones de gobierno y para establecer el
cémo se ejercen las atribuciones constitucionales de los érganos politicos. El segundo es el
juridico procedimental que, mediante normas y convenciones, encauza el ejercicio de las
potestades legislativas del Presidente y del Congreso incentivando o forzando la coopera-
cién entre los intervinientes en el proceso legislativo.

En la dimensién juridico-procedimental nuestra tesis central es que las potestades
constitucionales del Presidente del Republica en lo relacionado con la formacién de la
agenda legislativa se han visto relativizadas y morigeradas como consecuencia de un con-
junto de normas legales y reglamentarias, complementadas por convenciones y pricticas
parlamentarias®. Dicho conjunto de reglas erige una especie de estructura que induce o
fuerza la colaboracién entre poderes colegisladores, lo que a su vez promueve un acomo-
do de intereses politicos diversos y distancia la relacién politica de la opcién del bloqueo
legislativo. Aunque el Presidente sigue siendo el claro protagonista del proceso decisorio
que da origen a la ley, es palmario también que la posicién del Congreso y de diputados y
senadores en la formacién de la ley es de especial influencia, en particular, en lo referido a
la seleccién de materias que serdn objeto de regulacién legal.

84 BERRIOS y GAMBOA (2006) p. 100.
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La estructura juridico-procedimental que hemos intentado describir aqui y que sus-
tenta la cooperacién y negociacién entre los poderes colegisladores, no solo es indice de la
mayor capacidad actual de los parlamentarios de influir en el proceso legislativo. También
constituye una construccién de cardcter permanente que regula y condiciona el futuro de
las relaciones entre Presidente y Congreso en el proceso de formacion de la agenda legisla-
tiva. No parece posible modificar el equilibrio politico que tales reglas suponen, sino con
cambios juridicos y politicos significativos.

Por dltimo, cabe notar que, sin negar los aspectos criticos del presidencialismo —los
que fueron comentados en el inicio de este trabajo— es posible sostener que una suma de
factores politicos y juridicos no recogidos ni formalizados en el texto constitucional puede
incidir de modo permanente en su funcionamiento. Tales factores pueden inducir la bus-
queda de un consenso legislativo de un modo en que las prerrogativas presidenciales que
amenazan el equilibrio entre los poderes politicos resultan disminuidas hasta un nivel com-

patible con una efectiva legitimidad democrdtica dual.
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