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Acusacion constitucional y garantia politica
de la supremacia constitucional’

POLITICAL GUARANTEE OF THE SUPREMACY
OF THE CONSTITUTION THROUGH IMPEACHMENT

Luis ALEJANDRO SILVA IRARRAZAVAL"™

RESUMEN
Se plantea que la garantia de la supremacia constitucional también esta entregada a 6rganos
politicos. La tesis sostenida en este trabajo se desarrolla en el marco de la acusacién
constitucional: este seria un mecanismo de naturaleza eminentemente politica que posiciona
al Congreso como guardidn dltimo de la supremacia constitucional.

ABSTRACT
This paper develops on that the guarantee of supremacy of the Constitution lays also in hands
of Congress, which should be considered as a final interpreter of the Constitution when judging
impeachable offenses. The claim of this paper is unfolded on the light of impeachment given
the political nature thereof. In the end, through impeachment, Congress is the final guardian
of constitutional supremacy.
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1. Introduccion

Suele afirmarse que hay un solo intérprete final de la Constitucion y que este
es un tribunal. En este trabajo se discute esta aseveracion, proponiendo que el

" Este articulo se enmarca en el Proyecto Fondecyt Regular N° 1140115, del cual soy Investigador
Responsable. Agradezco a los profesores Mario Fernandez, Sebastian Soto y Sergio Verdugo sus co-
mentarios al borrador de este trabajo; a la Facultad de Derecho de la Universidad Austral de Chile
por haberme dado la posibilidad de discutir las tesis aqui contenidas en su Seminario Austral; por
dltimo, agradezco a Radl Herrera, mi ayudante en esta investigacién.

“ Profesor de Derecho Constitucional de la Facultad de Derecho de la Universidad de los Andes.
Correo electronico: Isilva@uandes.cl.

' Una sintesis de esta posicion y sus argumentos en relacion con el Tribunal Constitucional, en Siva
(2012), pp. 575-582.
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Congreso también es un intérprete final de la Constitucion. Especificamente,
se postula que la interpretacion de la causal del articulo 52 N°2 de la
Constitucion, articulada por la Camara de Diputados y el Senado a través de
la acusacién constitucional, es la dltima palabra acerca del sentido y alcance
de dicho texto. En este sentido, puede decirse que el Congreso es un intérprete
supremo de la Constitucion.

La proposicion contenida en este trabajo supone una concepcién de la
supremacia constitucional diversa de la dominante. La concepciéon dominante
enfatiza la naturaleza juridico-normativa de la Constitucién y, consecuente-
mente, atribuye a los 6rganos jurisdiccionales la responsabilidad de su garantia
dltima?. La supremacia constitucional se entiende, principal o exclusivamen-
te, como el principio que refleja la posicién jerarquicamente superior de la
Constitucién en el ordenamiento normativo, quedando como oscurecida su
funcion estructurante de la organizacion del orden politico. Aqui, en cambio,
se resalta la naturaleza politica de la Constitucion y, por consiguiente, la ne-
cesidad de un guardian politico de la supremacia constitucional®.

El analisis de la acusacién constitucional revela que el Congreso actia
como intérprete final de la Constitucion y, por ser esencialmente politica la
naturaleza del 6rgano que interpreta y del mecanismo por el que interpreta,
se puede afirmar que la supremacia constitucional esta garantizada también
politicamente. Esta conclusidn tiene una consecuencia interesante: nadie
puede reclamar el monopolio de la garantia de la supremacia constitucional.
Dicho de otro modo, significa que la supremacia constitucional estd garanti-
zada por varios guardianes.

En la primera parte de este trabajo se plantea la cuestion dentro de la
cual el objeto de la investigacion es relevante: se propone una concepcién
de la supremacia constitucional que enmienda la concepcion dominante en
una de sus caracteristicas esenciales, que es su garantia jurisdiccional. Los
tribunales no son los guardianes naturales de la Constitucién sin mds: caben
otros tan idéneos como ellos. En la segunda parte se explica la naturaleza de
la acusacién constitucional en cuanto mecanismo politico de garantia de la
supremacia constitucional. La tercera y dltima parte se orienta a demostrar

2 Una caracterizacion de esta concepcion que [lamamos dominante, en Sitva (2009), pp. 23-36. El
fendmeno conocido como neoconstitucionalismo extrema las proyecciones implicitas en esta con-
cepcion. Ver notas 14 vy ss.

* La concepcién de la Constitucién es determinante en la definicién de su guardidn y sus mecanis-
mos de garantia, como queda patente en el debate, todavia actual, entre ScHmitT y KeLsen (2009). Ver
especialmente las pp. x-xii del Estudio Preliminar de Lombardi.
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que la interpretacion de la Constitucién hecha por el Congreso a través de la
acusacion constitucional es definitiva y que, por lo tanto, los tribunales no
tienen el monopolio de la interpretacién final de la Constitucion.

No se nos escapa una objecion metodolégica que pudiera hacerse contra
este trabajo muy desde el principio del mismo y que es la falta de claridad
que rodea las concepciones de lo juridico y lo politico que vertebran el ar-
gumento. Por una parte, se nos podria decir que el articulo descansa en la
distincion entre lo politico y lo juridico, pero por otra, permanece indefinido
qué se entiende por uno y otro. Aqui reconocemos la validez de este reparo,
pero sefialamos sus alcances también. Es cierto que no se explicita una defi-
nicion de lo juridico ni lo politico, pero es una omision deliberada, porque
el esfuerzo resultaba indtil de antemano por dos razones. La primera, porque
la complejidad de la materia supera los limites de esta investigacién, por lo
que necesariamente cualquier intento habria acabado en lugares comunes,
empobreciendo el trabajo como consecuencia. La segunda, porque la tesis del
articulo se sostiene al margen de esas definiciones explicitas. En efecto, tanto
el objeto como la perspectiva de esta investigacion ofrecen al lector un caso
en el que la diferencia entre lo politico y lo juridico le resulta familiar. Sin
necesidad de precisar dichos conceptos, es posible reconocer que existe una
distincién entre ambos, y la forma como se trata esa distincion en el articulo
se ajusta a la realidad en una medida al menos suficiente como para ofrecer
una discusion con sentido. Es verdad que acompanada de esas definiciones
podria haberse llegado a conclusiones mas profundas y ricas en matices, pero
es un precio que estuvimos dispuestos a pagar.

2. Planteamiento de la cuestion

El interés de una discusion como la que se aborda en este articulo de-
pende de que se perciba la novedad —siempre relativa, por supuesto— de su
tesis. Por ello es que en esta seccion se caracterizara, en la primera parte, el
marco teérico dominante en la escena nacional respecto del significado de la
supremacia constitucional. En la segunda parte de esta seccién se desarrollara
a grandes trazos la tesis de este articulo.

2.1. Concepcion dominante de la supremacia constitucional

La concepcién dominante de la supremacia constitucional se caracteriza
por dos notas: la relacién entre supremacia y normatividad, y la naturaleza
jurisdiccional de su garantia definitiva.
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2.1.1. Supremacia y normatividad

Actualmente, la idea de supremacia constitucional esta intimamente aso-
ciada al caracter normativo de la Constitucion. La supremacia constitucional
aparece indisociable de su fuerza normativa, porque si la Constituciéon no es
aplicable por el juez, es inutil; y si no es suprema, no es Constitucion. Este
es el paradigma dominante en la materia hoy: la Constitucién es suprema y
normativa®. Esta definicion se traduce en dos consecuencias que se asumen
como necesarias y que son la directa aplicabilidad de la Constitucién por
parte del juez® y que el garante dltimo de la supremacia constitucional es un
6rgano jurisdiccional®. Vamos a centrar nuestra atencién en la segunda de
estas consecuencias.

En el plano tedrico, podria decirse que la justicia constitucional en Chile
—asumo que lo mismo podria decirse de otros muchos paises— es tributaria
de dos tradiciones: por una parte, la del judicial review norteamericano v,
por otra, la de la teoria juridica de Hans Kelsen’. Aunque ambas vertientes se
diferencian entre si sustancialmente en varios aspectos, las dos coinciden en
asociar la supremacia de la Constituciéon a su naturaleza normativa®.

En Chile, esta asociacién entre supremacia y normatividad de la
Constitucion se hizo presente con especial fuerza después del Golpe de
1973°. La fuerza normativa de la Constitucién, asociada al caracter supremo
de la norma constitucional, es una tendencia que ha ido expandiendo su
radio de accion a través de la actividad jurisdiccional™. Esta dindmica puede

* Una sintesis de esta caracterizacion, en GARCIA DE ENTERRIA (2006), p. 54.
> FERNANDEZ (2001); Cea (1999); BULNES (1998).

® CARRENO Yy JARAQUEMADA (2010); NUREz (2008); FERNANDEZ (2006).

7 Seglin GARCIA DE ENTERRIA (2006), p. 67. Este serfa el caso de Espana.

8 El judicial review norteamericano se origina en la sentencia Marbury v. Madison (1803), en que
el juez Marshall razoné asi: es deber del juez interpretar la ley; la Constitucion es ley; luego, es
deber del juez interpretar la Constitucién. Casi 150 afios después, en la sentencia Cooper v. Aaron
(1958), la Corte Suprema explicité algo que parecia estar implicito en el judicial review: si la Corte
Suprema es el intérprete final de la Constitucién, y la Constitucién es la norma suprema, entonces
la interpretacién de la Corte es suprema. Kelsen, por su parte, postulé la supremacfa normativa de
la Constitucién como una premisa de su teorfa juridica. Su doble condicién de norma y suprema
permite que funcione como criterio Gltimo de validez de las normas inferiores, KeLsen (1995), p. 146.

° El recurso de proteccion, creado en 1976, vino en cierta medida a materializar la fuerza normativa
de la Constitucién, permitiéndoles a los jueces su aplicacién directa. Cea (1996), p. 13.

1 La evolucién del recurso de proteccion es un antecedente que ilustra el punto. Hay consenso
en que los tribunales han ampliado la interpretacion de las garantfas enumeradas en el articulo 20
de la Constitucion, hasta alcanzar situaciones originalmente excluidas de su concepcion. (GArcia y
VERDUGO (2013); NAVARRO (2012); NoGuUEIRA (2007); Prerrer (2006). Esto ha ocurrido, principalmente,
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identificarse con el fendmeno de la constitucionalizacién del Derecho' o
con el neoconstitucionalismo’.

La corriente llamada neoconstitucionalismo ilustra la predominancia que
tiene la concepcion de la Constitucién como norma suprema. Esta corrien-
te se caracteriza por el énfasis que pone en la directa aplicabilidad de la
Constitucion'. Aunque la doctrina en Chile haya quizd permanecido hasta
ahora al margen de la parte mas activa de esta tendencia', pueden sefalarse
ejemplos que, en el fondo, obedecen a las mismas premisas'>. Ademas, es
posible constatar en la jurisprudencia casos que se inscriben en esta corriente'®.

2.1.2. Garantia jurisdiccional

La garantia jurisdiccional de la supremacia constitucional obedece, en
principio, a un doble motivo. Por una parte, a la exigencia légica planteada
por los atributos de la Constitucion (normativa y suprema)'” y, por otra, a la
necesidad —creada por la experiencia europea— de garantizar los derechos
fundamentales con independencia del legislador®.

a través de la garantia del articulo 19 N° 24, que ha dado pie al fenémeno de la propietarizacion de
los derechos fundamentales, VERGARA (1991).

" Cea (1996), p. 13: “... la constitucionalizacién del Derecho es el reconocimiento practico de la
supremacia de la Carta Fundamental”. Cea (2006), p. 14, se refiere al efecto expansivo de la justicia
constitucional en desmedro del espacio del legislador, y explica: “Es el efecto de la supremacia cons-
titucional, extensivo a la imperatividad directa del Cédigo Politico y que asi debe ser entendido por la
Justicia Constitucional”. Una mirada critica sobre las premisas de este fenémeno y sus consecuencias,
en CorraL (2014); Correa (2009); GuzmAN Brito (2001), pp. 71-77; DomiNGUEZ (1996).

12 PozzoLo (2009), pp. 88-91. El neoconstitucionalismo descansa en la constitucionalizacién de un
catalogo detallado de derechos fundamentales y en la justiciabilidad de la Constitucién (que es la
norma suprema) por un érgano predispuesto para tal efecto: el juez de las leyes. CarBONELL (2010),
pp. 159-162, identifica entre los elementos del neoconstitucionalismo los siguientes tres: garantia
jurisdiccional de la Constitucion, fuerza vinculante de la Constitucion y aplicacion directa de las
normas constitucionales. Cristi y Ruiz-TAGLE (2014), p. 155, sintetizan el neoconstitucionalismo de
Carbonell como “un nuevo modelo de Estado que se propone hacer efectivos los principios cons-
titucionales de supremacia y aplicacion directa de la carta fundamental en todo el ordenamiento
juridico”.

3 CARBONELL (2009), pp. 9y 10.

" Tendencia que, desde cierta perspectiva, puede calificarse como una ideologia. ALDUNATE (2010),
p. 100; NURez (2010).

5 NUNEz (2012); NUKEz (2013).
'° Es lo que busca mostrar NURez (2010) respecto de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.
7 Ver nota 10.

18 GARCiA DE ENTERRIA (2004), pp. 78 y ss.; BarzoTTO (2013), p. 2. Este segundo motivo es posterior en
el tiempo y ha sido el factor de la expansién del ambito de la justicia constitucional. Aunque actda
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En la medida en que la Constitucion se entiende como norma juridica,
se sigue naturalmente la competencia de los tribunales para aplicarla. A esta
circunstancia se le anade el caracter supremo de la Constitucién, que con-
vierte a los tribunales en los intérpretes de la norma suprema. En funcién de
la organizacion y dindmica de los sistemas jurisdiccionales, existen tribunales
que clausuran el proceso judicial declarando el sentido final de las normas
juridicas en juego. Tratandose de la Constitucién, entonces, la interpretacion
definitiva o dltima de su texto corresponderia a los 6rganos jurisdiccionales
que cierran un proceso'’.

Esto no supone desconocer que todos los érganos del Estado estan obliga-
dos a respetar y hacer respetar la Constitucion, sino destacar que, en Gltima
instancia, correspondera a los tribunales zanjar las controversias que suscite
la interpretacion de la Constitucion.

2.2. Otra concepcion sobre la supremacia constitucional

Frente a la concepcién dominante de la Constitucion, en que normativi-
dad y supremacia se traducen, finalmente, en su garantia jurisdiccional con
caracter definitivo, aqui se plantea una concepcion que relativiza el valor
explicativo de esas dos caracteristicas de la Constitucién y, en consecuencia,
la posicién de los tribunales como intérpretes de la Constitucion.

Una adecuada comprension de la Constitucién debe huir de los extre-
mos que naturalmente reclaman para si los dos elementos que componen
su naturaleza, juridica y politica?®. Frente a la concepcién dominante, que
enfatiza el cardcter juridico-normativo de la Constitucién, hasta el punto en
que su naturaleza pareciera agotarse en esta nota, se proponen aqui razones
para reafirmar su componente politico?’. Este esfuerzo significa sostener la
existencia de una garantia politica de la supremacia constitucional, junto a la
garantia jurisdiccional. Ahora bien, esta garantia politica no debe entenderse
con cardcter subsidiario a la jurisdiccional, como asumiendo que la Gltima
palabra siguiera perteneciendo a los tribunales. En realidad, esto debe ser en-
tendido en el sentido de que la Constitucion tiene un defensor que interpreta

sirviéndose del primero, ni Kelsen ni Marshall habrian podido imaginar la extensién que alcanzarian
sus premisas.

" Tipicamente se sefala al Tribunal Constitucional, pero se admite que seria una funcién parcial-
mente compartida con la Corte Suprema. Ver nota 25.

20 Nieto (1983), p. 374: “La Constitucidn es, al tiempo, un fendmeno juridico y politico, que no
puede ser comprendido unilateralmente sin grave riesgo de disfuncién”.

21 FERNANDEZ (2013), pp. 288-293, se refiere al problema de la equivoca naturaleza de la Constitucion,
si juridica o politica.
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definitivamente su texto (letra y espiritu) segln criterios que se corresponden
con su componente politico mas que con su componente juridico-normativo.

Es un topico afirmar que todos los érganos del Estado deben velar por-
que se respete la Constitucion. Sin embargo, se asume que debe existir un
6rgano que zanje aquellas controversias que tengan su origen en diferentes
interpretaciones sobre el significado de la Constitucion. A este 6rgano se le
suele considerar como el guardian de la supremacia constitucional en sentido
propio. El atributo que caracteriza a este érgano es que su interpretacién de
la Constitucion es definitiva; se dice que tiene la dltima palabra o que es el
intérprete supremo?®*

En ninguna parte de su texto, la Constitucién especifica quién sea el guar-
didn de su primacia jerdrquica. Es mas, ni siquiera sefiala expresamente que
haya un guardian de la supremacia constitucional. En general, la doctrina se
inclina por sefalar al Tribunal Constitucional como el supremo intérprete de
la Constitucion??, pero el peso que se le asigne a esta tendencia estard con-
dicionado por el peso que se le dé a la premisa en que descansa y que es el
caracter normativo de la Constitucion. Al proponer un 6rgano politico como
garante final de la supremacia constitucional, no se pretende desconocer la
naturaleza juridica de la Constitucién ni la competencia de los tribunales
para custodiar su supremacia, sino ampliar la mirada para abarcar también
la naturaleza politica de la Constitucion®.

El reconocimiento de la naturaleza compuesta de la Constitucion —juridica
y politica—y los guardianes correspondientes es la tesis general de este articulo.
Esto implica como consecuencia que ninglin érgano puede pretender el mo-
nopolio de la interpretacion definitiva de su texto. La tesis particular consiste
en afirmar que la acusacién constitucional es un mecanismo de proteccion
de la supremacia constitucional en el que se cumple la tesis general. Es decir,
que la acusacion constitucional supone un guardian politico que interpreta
definitivamente la Constitucién?:

22 NOGUEIRA (2010), p. 101: “La superioridad de la Constitucion lleva a la superioridad del intérprete
de la Constitucion (...), el que se constituye en el 6rgano de cierre del ordenamiento juridico”.

2 NOGUEIRA (2010); ZapaTA (2008); NOGUEIRA (2005); Cotomso (2005). También se ha dicho que es una
funcién compartida por la Corte Suprema, BorbaLi (2007), pp. 530, 531, 535 y 536. ATriA (2000), por
su parte, ha sugerido alguna vez que el intérprete supremo fuera politico.

24 VerbuGo (2013) defiende una tesis parecida, en el contexto de la objecion democratica contra el
control de constitucionalidad: en la medida en que se acepte que los jueces no monopolizan la inter-
pretacién definitiva de la Constitucion, los efectos de sus decisiones son menores. En el fondo, invita
a no confundir la supremacia constitucional con la supremacia judicial.

%5 No se nos esconde la aparente contradiccién que puede surgir entre la afirmacion de que nadie tiene
el monopolio de la interpretacion definitiva y que hay varios intérpretes Gltimos de la Constitucion.

Revista lus et Praxis, Ano 23, N° 2 219
2017, pp. 213 - 250



ARTICULOS DE INVESTIGACION / RESEARCH ARTICLES Luis Alejandro Silva Irarrdzaval

3. La acusacion constitucional: un mecanismo eminentemente politico

La acusacion constitucional es un mecanismo de resguardo de la supre-
macia constitucional porque, a través suyo, el Congreso vela por el cumpli-
miento de ciertos estandares constitucionales por parte de algunos importantes
actores de la organizacién estatal®®. Sostener que el Congreso actdia como
guardian de la supremacia constitucional significa, en este trabajo, afirmar
dos cosas?’. En primer lugar, que la acusacién constitucional es un mecanismo
de naturaleza eminentemente politica. Esto es lo que desarrollaremos en la
presente seccion. En segundo lugar, que a través de la acusacion constitu-
cional, el Congreso actia como un intérprete definitivo de la Constitucion,
que es lo que se aborda en la siguiente seccién.

Para efectos de este trabajo es importante recalcar la naturaleza eminente-
mente politica de la acusacion constitucional, porque sobre ella descansa la
tesis que sostenemos. Puesto que se trata de demostrar que la Constitucién no
es ni principal ni exclusivamente una realidad juridico-normativa, es necesario
demostrar que la acusacion constitucional es un mecanismo de garantia que
actualiza la dimensién politica de la supremacia de la Constitucion.

Desde tres perspectivas complementarias queremos justificar el caracter
eminentemente politico de la acusacién constitucional. La primera es histérica
y se orienta a demostrar cémo la institucion en Chile ha ido perfilandose en
el tiempo cada vez mds como un instrumento de responsabilidad politica que
juridica. La segunda es dogmatica y tiene el propésito de poner de manifiesto
el caracter mas politico que juridico de la acusacién constitucional a través
del analisis de su estatuto normativo. La tercera perspectiva es empirica. Aqui
se trata de resaltar el caracter politico de la acusacion constitucional, dedu-
ciéndolo del uso que en la practica ha hecho de ella la Camara de Diputados
durante la vigencia de la Constitucion.

3.1. Perspectiva historica

La acusaciéon constitucional no es una creaciéon original del Derecho
Constitucional chileno. Sus antecedentes se reparten entre el Derecho indiano

sEs l6gico hablar de mds de una interpretacion final? La respuesta a esta cuestion dependera de cémo
se conciba la naturaleza de la Constitucion. Si se la concibe como un compuesto juridico-politico,
podria entonces defenderse la idea de que la fijacion de su significado admite la participacion de
6rganos distintos, juridicos y politicos.

¢ BRONFMAN (2005), p. 90.

¥ Otros que han reconocido al Congreso como guardian de la supremacia constitucional, en un
rol paralelo al que ejerce, por ejemplo, el Tribunal Constitucional, GarrOTE (2012), p. 408; Cea
(2007), p. 4.
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y la institucién del juicio de residencia, el Derecho inglés y el impeachment
parlamentario, y el Derecho de los Estados Unidos y su peculiar recepcién
del impeachmentinglés®®. El grado de influencia que estas fuentes tuvieron en
la configuracién del mecanismo nacional es variado. La del Derecho indiano
se not6 mas en los primeros ensayos constitucionales, pero finalmente desa-
parecid, absorbiéndose en la experiencia inglesa®. El impeachment inglés,
en cambio, modulado por la Constitucion francesa de 1815, habria sido el
modelo adoptado por el constitucionalismo criollo en su proyecto mds du-
radero, la Constitucion de 1833%°. La experiencia de los Estados Unidos no
habria sido considerada en esta primera etapa y, en cambio, habria servido
como referencia en la reforma constitucional de 1874°'.

Hay buenas razones para defender que, originalmente, la acusacién cons-
titucional quedé en la Constitucién de 1833 como mecanismo para hacer
eficaz la responsabilidad penal de los altos funcionarios acusables®. El articulo
98 de su texto es elocuente en este sentido: “El Senado juzgard al Ministro
acusado ejerciendo un poder discrecional, ya sea para caracterizar el delito,
y para dictar la pena”**. La naturaleza juridica de este mecanismo disefiado
para perseguir la responsabilidad criminal no se veria afectada por el hecho

28 Es frecuente la referencia al modelo norteamericano cuando se explica la institucion chilena,
NOGUEIRA (2013), pp. 225-228; ULLoa (2009), pp. 16 y ss.; MARrTiNEZ y Rivero (2004), pp. 35 y
ss.), pero son referencias indocumentadas o inconducentes. Aparte de algunas coincidencias
que dan gran plausibilidad a la tesis de la influencia norteamericana (ver nota 43), quiza el
motivo que explica tanta referencia con tan poca evidencia que la apoye sea el hecho de que
los Estados Unidos fue el primer régimen presidencial en adoptar una institucion tipica de un
régimen parlamentario.

29 MARTINEZ (1965) pesquisa la pervivencia del juicio de residencia hasta la Constitucion de 1925.
Aunque admite que muy tempranamente —hacia 1812- se le confunde con el juicio politico, conclu-
ye que en el texto constitucional de 1925 “se encuentra aln vigente la vieja institucion (...) en todo
su vigor conceptual” (p. 207). La verdad es que para sostener esta afirmacién, no vemos entre sus
fundamentos mas que algunas caracteristicas accidentales tipicas de la residencia que caracterizan
todavia a la acusacion constitucional, como el tiempo para acusar al Presidente y sus ministros des-
pués de terminado su periodo y en la condicién de que durante este tiempo no pueden ausentarse
del territorio de la Reptblica.

3% Branm (2007), pp. 108-109.
*1 Ver notas 43, 64 y 104.

32 ScHwETZER (1972), p. 69. “El texto de 1833 constituia propiamente un juzgamiento penal entre-
gado —en definitiva— al arbitrio del Senado”.

3 Subrayado es nuestro. Mariano Egafia, quien tuvo una notable incidencia en la redaccion de la
Constitucién, propuso en su voto particular que los ministros de despacho podian ser acusados por la
Cémara de Diputados solo para perseguir la responsabilidad penal: en un modelo presidencial como
el que defendia, los ministros responden por sus actuaciones politicas Ginica y exclusivamente al titular
del Ejecutivo. Branm (2007), pp. 130-131.

Revista lus et Praxis, Ao 23, N° 2 221
2017, pp. 213 - 250



ARTICULOS DE INVESTIGACION / RESEARCH ARTICLES Luis Alejandro Silva Irarrdzaval

de que fuera el Congreso quien acuse y decida, porque en el cumplimiento
de esta funcién actia como un érgano jurisdiccional en sentido propio®.

La particular configuracion de los gobiernos durante los tres primeros
decenios de vigencia de la Constitucion de 1833 (1831-1861) explicaria que
no haya habido mas que tres acusaciones hasta 1925%. En 1868 se acuso
al Presidente de la Corte Suprema, Manuel Montt, y a otros ministros de la
Corte. La finalidad politica con que se hizo uso de la acusacion constitucio-
nal en este caso no escap6 a nadie en su época*. No es coincidencia que
cinco anos después se haya reformado la Constitucién en este punto®”. En
efecto, la reforma de 1874 puede interpretarse como un reconocimiento de
la nueva dindmica que comienza a dominar las relaciones entre el Congreso
y el Ejecutivo y, en consecuencia, si bien se admite la existencia de un me-
canismo de presién como la acusacion constitucional, su alcance se reduce
y se enfoca mas en lo politico®®.

3% Quiza sea esta la caracteristica del sistema inglés que mas hondamente calé en la concepcion
local de la acusacién constitucional, porque el funcionamiento del Parlamento como corte de justicia
de altos dignatarios era entonces una prdctica originalmente inglesa. En este sentido, creemos se
equivocan quienes afirman la naturaleza politica del juicio promovido por el impeachment. NoGUEIRA
(2013), p. 225; ULLoa (2009), p. 21 nota 24, y pp. 27 y 28. De hecho, BLackstone (1795), IV, pp. 258
y ss., ensefia que el impeachment es el procedimiento seguido ante el Parlamento, que actda como
la mds alta corte de jurisdiccion criminal. Este antecedente no pudo haber sido desconocido para
Egafa, atendida la difusion de la obra de Blackstone en Inglaterra y su estadia alli como Ministro
Plenipotenciario en 1824. LastarriA (1865), pp. 105-106, entendi6 que la facultad del Senado para
juzgar delitos obedecié al temor de que los tribunales ordinarios faltaren a su deber en atencién a
la investidura de los funcionarios. GALpAmEs (1926), p. 930, dice del Senado que, para conocer las
acusaciones formuladas por la Camara de Diputados, “tenia la obligacién de constituirse (...) en
alta corte de justicia”.

35 LovemaN y Lira (2000), p. 10. Curiosamente, solo en Huneeus (1891a), p. 189, y en ViaL (1934),
p. 81 y ss., hemos encontrado referencia a la primera acusacion, que tuvo lugar en 1850 contra el
intendente de Aconcagua.

¢ LovemaN y Lira (2000), pp. 11-14.

7 El texto del articulo 98 reformado qued¢ asi: “El Senado juzgara al ministro procediendo como
jurado y se limitara a declarar si es culpable del delito o abuso de poder que se le imputa”. ScHWEITZER
(1972), pp- 69y 72: “... la reforma de 1874 (...) dio a la institucién sus verdaderas caracteristicas
de juicio politico (...). Esta restriccién conceptual [‘se limitard a declarar’], indispensable para los
reformadores de 1874, es un primer aspecto de la reaccion que el sistema introducido constituia
respecto del que ese afio se hizo desaparecer”.

3 Seguln HuNeeus (1933), pp. 74-76, el paquete de reformas constitucionales que incluyé “la mas facil
responsabilizacién de los Ministros de Estado” refleja las tendencias de un gobierno parlamentario que,
a través del texto de la Constitucion, habria promovido un equilibro més perfecto entre el Congreso
y el Ejecutivo. En favor de esta tesis podria también senalarse el hecho de que en 1875 el legislador
haya fortalecido la autonomia del Poder Judicial y deslindado la responsabilidad ministerial de los
jueces, en un intento por acotar los margenes de la responsabilidad que puede perseguirse a través
de la acusacién constitucional. MARTINEZ y RivERO (2004), pp. 53-54; Campos (1963), p. 190; Heise
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Lo que originalmente habria respondido a la necesidad de garantizar
que nadie en la replblica quedara eximido de responsabilidad juridica
aprovechandose de su investidura, se convirtié6 en un mecanismo de com-
pensacion entre los poderes politicos®*. Este cambio en la concepcién de la
acusacion constitucional va acompanado del rechazo a la idea de un poder
jurisdiccional radicado en el Congreso*. El Congreso, cuando promueve
y falla una acusacion constitucional, no estd actuando como una corte de
justicia, sino como un poder politico. Y la acusacién constitucional deja
de ser un expediente para juzgar criminalmente a las altas investiduras y se
transforma en uno de los resortes que mantiene balanceada la estructura de
los poderes del Estado*'.

La Constitucion de 1925 corrigio los excesos del parlamentarismo, forta-
leciendo la autoridad del Presidente de la Republica. Pero la l6gica politica
de la acusacion constitucional ya estaba instalada. De ello da cuenta el he-
cho de que el entonces Presidente, Arturo Alessandri, habria exigido que el
procedimiento para acusar al titular del Ejecutivo fuera 4gil y expedito, como
una forma de compensar la ampliacién de los poderes presidenciales*. En
esta l6gica se inscriben también los cambios introducidos en el texto de la

(1954), pp. 91-92. Povez DEL VILLAR (1963), p. 46: “Al simplificarse el procedimiento [de la acusacién
constitucional], se cumpli6 el propésito de restringir las facultades del Ejecutivo aumentando las del
Congreso”. Un signo del enfoque hacia lo politico que experiment6 la acusacién constitucional con
la reforma de 1874 es la sancién establecida para el caso de que se acogiera la acusacién contra un
ministro: destitucion del cargo. Esta es una consecuencia de orden politico. ScHwerTzer (1972), p. 70.

3 LASTARRIA (1865), p. 81, defiende la facultad de las Camaras para acusar y responsabilizar a los
ministros, porque tiene un poder conservador de equilibrio politico y “ofrece una importante garantia
contra los desmanes del poder ejecutivo”.

40" LasTARrIA (1865), pp. 83 y 85.

4 Este es el punto donde la experiencia de los Estados Unidos de Norteamérica podria haber
influido, y esa es la opinién de RoLpAN (1913), p. 346. No obstante carecer de prueba documental
que nos permita afirmarlo, nos sentimos forzados a hacer algunos comentarios en favor de esa tesis.
En primer lugar, fue una innovacién de la Constitucién Federal de 1787 la de restringir las penas
del culpable a la destitucion del cargo y la inhabilidad para ocupar cargos en el futuro (articulo 1
seccién Il clausula 7?). No seria raro, aunque no nos consta, que la reforma de 1874 haya tomado
la primera parte de ella. Es, por lo demds, la opinién de BRonFmAN et al. (2013), pp. 342 y 343. En
segundo lugar, el quérum de dos tercios de los senadores presentes para declarar la culpabilidad
del Presidente es idéntico al quérum exigido por la Constitucion Federal (articulo 1 seccion llI
clausula 6?).

2 Actas (1925), pp. 72-80, 192 ss. y 489 y ss.; BRONFMAN et al. (2013), p. 331; ULLoa (2009), p. 45.
El hecho de que el quérum para acoger la acusacién contra el Presidente se haya elevado a los dos
tercios de los senadores en ejercicio confirma la inspiracién politica de la institucién: es la l6gica del
equilibrio de los poderes.

Revista lus et Praxis, Ao 23, N° 2 223
2017, pp. 213 - 250



ARTICULOS DE INVESTIGACION / RESEARCH ARTICLES Luis Alejandro Silva Irarrdzaval

nueva Constitucion, que debilitan la identificacion de la acusacién constitu-
cional con un proceso judicial®.

Por dltimo, la Constitucién de 1980 introdujo varias modificaciones a la
acusacion constitucional que, pese a las vacilaciones experimentadas en la
Comision de Estudio de la Nueva Constitucion (CENC) acerca de su naturale-
za*, reflejarian su vocacion politica y no judicial. Entre las mds significativas
habria que mencionar el agravamiento de la sancion del funcionario destituido
por medio de la restriccion de un derecho tipicamente politico: la prohibicién
de desempenar funciones publicas, sean o no de eleccién popular®. Elocuente
también resulta el condicionamiento de los efectos de la declaracién de cul-
pabilidad para efectos de la responsabilidad civil o criminal*®, porque con esta
clausula estaria distinguiendo claramente la responsabilidad que se persigue
a través de la acusacién constitucional de la que se persigue a través de los
tribunales de justicia®.

La acusacion constitucional en el constitucionalismo chileno se explica
mejor si se la entiende como un procedimiento que, originalmente concebido
para garantizar jurisdicciéon criminal para los mas altos dignatarios de la repd-
blica, evolucioné hacia un mecanismo del engranaje de pesos y contrapesos
que conserva el equilibrio de los poderes estatales. Los sucesivos cambios
de los textos constitucionales sobre la institucién darian cuenta de esta trans-
formacion: lo que nacié como un procedimiento judicial terminé siendo un
resguardo politico del Congreso frente a los poderes Ejecutivo y Judicial®.

3.2. Perspectiva dogmatica

Desde esta perspectiva corresponde analizar el estatuto normativo vigente
de la acusacién constitucional, con el objetivo de desentrafiar la naturaleza
eminentemente politica del mecanismo. Los elementos de su composicién que

4 Reemplazo del verbo “juzgar” del articulo 42 N° 1 por el de “conocer”, y reemplazo del verbo
“juzgara” del articulo 42 N° 2 por el de “resolvera”.

* Ver notas 79 y ss.
* Ver notas 68y ss.

4 El articulo 49 N° 1 inciso 4° (actual articulo 53 N° 1 inciso 4°) dispuso: “El funcionario declarado
culpable sera juzgado de acuerdo a las leyes por el tribunal competente, tanto para la aplicaciéon de
la pena sefalada al delito, si lo hubiere, cuanto para hacer efectiva la responsabilidad civil por los
dafios y perjuicios causados al Estado o a particulares”. Cursivas nuestras. Ver notas 84 y ss. sobre el
efecto de cosa juzgada de las decisiones del Senado.

47 ZONiGa (1993), p. 715.

4 Obviamente, el estadio actual de su evolucion es transitorio: todavia hay vestigios de su origen
que se mezclan y confunden con las nuevas formas que ha ido adquiriendo.
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se estudiardn son: los sujetos, activos y pasivos; las causales de acusacion; la
decisién como jurado y las sanciones aplicables.

Los sujetos pasivos de la acusacién constitucional. El listado de sujetos
que pueden ser acusados constitucionalmente refleja una intencion clara
del constituyente: comprende a las mas altas autoridades del Estado*. Para
descubrir el sentido de esta seleccién, ella debe entenderse alineada con la
finalidad de la acusacion constitucional. ;Cudl podria ser el fin que justifi-
que la seleccién de un conjunto de autoridades como las enumeradas en el
articulo 52 N° 2 de la Constitucién? La respuesta deberd tener que ver con
aquello que tienen en comin estas autoridades y que podria expresarse en
términos de responsabilidad en la conduccién de los negocios del Estado®.
Con esta caracterizacion de los sujetos pasivos aflora una nota clave de la
acusacion constitucional: la dimensién politica. No cualquier sujeto puede
ser acusado constitucionalmente, sino solo aquellos que tienen una especial
responsabilidad de velar por la cosa pdblica. Un elemento que viene a su-
marse a esta respuesta, profundizando el significado politico de la acusacién
constitucional, es el hecho de que los parlamentarios no sean sujetos pasivos
de ella®'.

49 BRONFMAN et al. (2013), p. 325. Por supuesto que la enumeracién admite criticas: jpor qué se incluye
al Contralor General de la Republica y se excluye, en cambio, a los ministros del Tribunal Constitu-
cional?, ;por qué se incluye al Comandante General del Ejército y se excluye al Director General de
Carabineros? Sin embargo, estas criticas no alteran la lectura de la légica que justifica, en general, al
conjunto de sujetos acusables.

50 BRONFMAN et al. (2013), pp. 326-327: “[la acusacion constitucional estaria reservada para juzgar
a las magistraturas] que por su autoridad representan un punto critico en el mapa de los intereses
nacionales”; Siva (2000), p. 181: “[La] substancia del proceso [de acusacion constitucional gira en
torno] a la responsabilidad asumida en la direccién general de la colectividad, raiz del juicio politi-
co”. Ver nota 59. Durante el reinado de Carlos I (1660-1685), e inspirado en el derecho germanico,
el impeachment se ampli6 a aquellas conductas que afectaran al pueblo (o bien publico). Puesto
que la House of Commons representa al pueblo, o estd mas cerca de él, era natural que tuviera el
poder para acusarlos en calidad de ofendido, BLacksTone (1795), pp. 260-261.

5T Alessandri entendié que la posibilidad de acusar constitucionalmente al Presidente de la Republica
durante su mandato era la justa compensacién por la amenaza que para los mismos ciudadanos
suponia la ampliacién de los poderes presidenciales. Y el poder para acusar radica en la Camara de
Diputados, porque representa a los ciudadanos. Actas (1925), p. 74. Por esta razén, los diputados
no serian sujetos activos del juicio politico: porque actdan como corporacion en representacién de
la soberania nacional. Sitva (2000), p. 130. La CENC, por su parte, reconocié que los peligros de
politizacién inherentes a la acusacion constitucional quedan practicamente anulados al radicarse
esta atribucién en el Congreso, el mas politico de los 6rganos estatales. Hay un factor histérico
indiscutible que explica la radicacion de esta atribucion en el Congreso: el impeachment era ori-
ginalmente un procedimiento judicial que se tramitaba en el Parlamento, constituido como la mas
alta corte de justicia. En los Estados Unidos fueron los propios parlamentarios quienes decidieron
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Los sujetos activos de la acusacion constitucional. El hecho de que sea el
Congreso, y solo el Congreso, quien tiene la facultad para perseguir la res-
ponsabilidad nacida de actuaciones que danan la confianza publica en las
autoridades politicas, habla en forma elocuente acerca de la naturaleza politica
de la acusacion constitucional, porque el Congreso es el 6rgano politico por
antonomasia. Lo dicho vale con independencia de la discusién acerca de si el
Congreso ejerce funciones jurisdiccionales o no cuando decide una acusacion
constitucional, pues seguiria siendo un érgano politico aunque las ejerciera®.
Las razones historicas de que esta atribucion corresponda al Congreso han
sido sustituidas por aquellas que explican la funcién politica de la acusacién
constitucional. Si el Congreso puede acusar constitucionalmente no es por-
que ofrezca las garantias de un tribunal de justicia, sino porque debe tener
instrumentos para conservarse en equilibrio politico con los demas poderes
estatales, especialmente con el Ejecutivo. La circunstancia de ser la acusacién
constitucional una atribucién exclusiva del Congreso confirma esta interpre-
tacion®®. En la misma direccién debe entenderse el hecho de que senadores
y diputados estén excluidos del conjunto de autoridades susceptibles de ser
acusadas constitucionalmente®.

Las causales de la acusacién constitucional. El conjunto de las causales de
la acusacién constitucional permite inferir también una clara intencionalidad
del constituyente. Pese a la variedad de conductas cubiertas por las diferentes
causales, es obvio que todas responden a la misma légica: la protecciéon de
la confianza publica depositada en algunas de las autoridades estatales mas
importantes. En este sentido, vale para Chile lo que Hamilton dijera de las
causales de la Constitucion Federal de 1787: “Se trata de las ofensas que nacen
de la mala conducta de los hombres piblicos o, en otras palabras, del abuso
o violacién de la confianza publica. La naturaleza de estas ofensas permite
que se les califique con peculiar propiedad como politicas, en cuanto causan

que los senadores no estaban sujetos al impeachment, lo que puede explicarse por varios motivos.
StoRry (1858), Il, § 791-793; GeRDHART (1996), pp. 75-77.

52 La tendencia a caracterizar la naturaleza de la acusacién constitucional como un compuesto
juridico-politico demuestra, en Gltimo término, la imposibilidad de concebirla como exclusivamente
juridica o jurisdiccional. Esta dificultad comprende (como causa y/o como efecto) la imposibilidad
de encasillar al Congreso como un érgano jurisdiccional exclusivamente, aunque se lo pueda Ila-
mar tribunal en sentido amplio, esto es, como 6rgano colegiado que decide sobre una acusacién.

53 ZUNIGA (1993), p. 722.
>4 Ver nota 53.
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dafos a la sociedad misma directamente”*. El motivo para individualizar
estas conductas y juzgarlas a través de un procedimiento como la acusacién
constitucional es su connotacion politica®. Su ilicitud depende esencialmente
del cargo y funcién que cumple el sujeto®’. La gravedad de estas conductas
no esta en la cuantia del dafo, sino en su impacto en la confianza sobre las
autoridades publicas y, como consecuencia, en la sociedad toda®. De hecho,
la Constitucién no especifica medidas en la descripcion de los ilicitos: sin
importar los montos comprometidos, la participaciéon de un ministro en actos
de soborno, por ejemplo, es siempre susceptible de ser perseguida a través
de la acusacion constitucional. La amplitud de las causales es otro elemento
que reafirma la orientacién politica de la acusacién constitucional®®.

La decision como jurado®. El tener el Senado que decidir la acusacién
constitucional como jurado podria ser visto por alguno como una nota del
caracter prevalentemente jurisdiccional de la acusacién constitucional. Sin
embargo, esta caracteristica de la institucién responde mas bien a su finalidad
politica. En efecto, fue la reforma constitucional de 1874, que rediseii6 la

55 HamitToN (1788). La traduccion es nuestra.

6 BRONFMAN et al. (2013), p. 326: el enjuiciamiento de estas conductas abarca “campos pertenecientes
al orden politico, sea en relacién con el ordenamiento constitucional, sea respecto de la conduccién
superior del Estado”. En la acusacion constitucional contra el general Pinochet (1998) se aduce este
motivo para explicar por qué se interpone ante el Congreso y no ante un érgano jurisdiccional: “... el
Poder Judicial no es apto para conocer de procesos cuya apreciacion se ajusta a reglas distintas de las
que rigen a los delitos comunes. El conocimiento y fallo de una acusacion constitucional abarca no
s6lo aspectos juridicos sino también otros pertenecientes al orden politico”. Sesion 1 (1998), p. 27.

7 MARTINEZ y RIVERO (2004), p. 74: “... las causales de acusacién estdn establecidas en estricta relacion
con la funcién ejercida por el funcionario (...) y por actuaciones personales realizadas en el ejercicio
del cargo”. Ver nota 52.

55 BERNASCHINA (1958), p. 283, habla de delitos politicos “por la trascendencia politica que trae consigo
su comision”; GUERRA (1929), pp. 334-335, habla de “delitos de trascendencia piblica”.

%9 Esta amplitud se registra en tres puntos, por lo que cabe atribuirlo a una intencién consciente
del constituyente. El primer registro de la amplitud de las causales es el texto del articulo 53 N° 1
inciso 1° de la Constitucion, que califica la conducta ilicita indistintamente como delito, infraccién
o abuso de poder. El segundo registro es el conjunto de causales que no especifican una conducta
material, como comprometer el honor de la nacién o incurrir en notable abandono de deberes. El
tercer registro es la independencia de las conductas delictivas tipicas (v. gr. traicion, malversacion
de fondos publicos, etc.) respecto de su regulacién legal (ver nota 48). La amplitud de las causales
garantiza un espacio de deliberacién amplio, que se ajusta mejor a la dinamica del Congreso.
BrRONFMAN et al. (2013), pp. 234-235, advierte la inevitable nota politica que acompana el estudio
de estas causales por parte de las Camaras. Se entiende que hay causales que ofrecen un margen
mas amplio que otras. Ver nota 112.

% Ver notas 104 y ss.
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fisonomia de la acusacion constitucional transformandola en un resorte de la
estructura de los poderes politicos, la que introdujo esta particularidad®’. En
el contexto de la época, el cambio debe interpretarse dentro de la tendencia
por ampliar la fuerza politica del Congreso frente al Ejecutivo, y no al revés.
Aunque desde esta perspectiva, la reforma podria juzgarse como un retroce-
so, pues antes el poder del Congreso alcanzaba para caracterizar el delito y
determinar la pena aplicable, en realidad era un poder practicamente anulado
por su propia amplitud®. Con la reforma, el poder del Congreso disminuyé en
el texto constitucional, pero se hizo operativo. La forma de jurado garantiza
al Congreso el margen de discrecionalidad que necesita para actuar como un
eficaz contrapeso politico del Ejecutivo®.

Las sanciones aplicables. En general, la naturaleza y alcance de las
sanciones se justifican, al menos parcialmente, en su aptitud para prevenir
nuevas amenazas al bien protegido o para reparar los dafos causados al
bien protegido. Desde esta perspectiva, podriamos deducir que la acusacién
constitucional busca proteger la confianza publica depositada en algunas au-
toridades especialmente relevantes para la marcha de los negocios piblicos®.
Las sanciones previstas para la acusacién constitucional estarian dirigidas a
terminar con la causa del dafo, destituyendo al funcionario responsable, y
a prevenir danos en el futuro, inhabilitindolo por cinco afos para ejercer

°1 Ver notas 39 y 58.

%2 En el Informe elaborado por la Comisién de Constitucion de la Camara de Diputados, que deter-
mind la modificacion del articulo 98 de la Constitucion de 1833 e introdujo el jurado, consta cémo
el factor politico de la acusacion constitucional fue determinante en el trueque que operd entre
las amplias facultades para caracterizar el delito y determinar la pena y el decidir como jurado la
inocencia o culpabilidad exclusivamente. Huneeus (1891a), pp. 192-193.

5 Huneeus (1891b), pp. 153-154: “El procedimiento a que deben sujetarse es el de jurado; pero no
son Jurados en realidad, desde que no se constituyen ni se renuevan en la forma que es propia y
caracteristica de esa institucion”. CorraL (2015), pp. 327-329 apostilla que resolver como jurado no
es sinénimo de “discrecionalidad”: los senadores deben juzgar conforme al mérito del proceso. Si
esto significa exigir algo mds que una justificacion razonada de la decision, entonces no podemos
estar de acuerdo: si el Senado no actda como tribunal de justicia, ;por qué habia de sujetarse a los
estandares propios de estos érganos?

6% ScHwEITZER (1972), pp. 71-72, entiende la destitucién del funcionario culpable como una sancién
politica, acorde con la naturaleza de la acusacién constitucional. Pero afade que dada la gravedad
de las causales de la acusacion constitucional y la alta jerarquia de las autoridades acusables, que
la satisfaccion del interés piblico comprometido por la conducta del funcionario requiere, para
su completa satisfaccion, la pérdida de la ciudadania activa o degradacién civica, “que impida al
afectado volver a poner en peligro el honor o los intereses de la nacién”.
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funciones publicas®. La legitimidad de la sancion descansa en su finalidad
politica, y en la misma finalidad tiene su limite®.

3.3. Perspectiva empirica®

Una tercera perspectiva desde la que se descubre la finalidad prevalente-
mente politica de la acusacién constitucional es la de su mismo ejercicio. Las
diferentes acusaciones que se han interpuesto a lo largo del tiempo ofrecen
un material cuyo andlisis permite confirmar la funciéon que cumple la acu-
sacion constitucional e inferir su cardcter y orientacion politica®®. Al menos
superficialmente, se encuentran en el texto de las acusaciones indicios de lo
anterior. Por una parte, la acusacion constitucional es perfilada y defendida
como un mecanismo para hacer valer la responsabilidad politica de las au-
toridades. Por otra parte, se entiende la acusacion constitucional como un
instrumento de conservacion de los equilibrios entre el Congreso y los demas
poderes estatales.

La acusacién constitucional es un mecanismo de control politico que se
hace operativo exigiendo la responsabilidad politica de ciertos funcionarios.
En un estado de derecho todos son responsables. Pero hay distintos regime-
nes de responsabilidad. Tipicamente se distingue la responsabilidad juridica
(civil-criminal), administrativa y politica. La acusacion constitucional es un
mecanismo para hacer exigible la responsabilidad politica®. Simultdneamente,

5 BRONFMAN et al. (2013), p. 343: “Desde el punto de vista de sus fines, la acusacién constitucio-
nal satisface los propdsitos de proteccién del interés nacional con el alejamiento del funcionario
declarado culpable”. En el mismo sentido, Huneeus (1890), pp. 258-259.

% BRONFMAN et al. (2013), p. 344: “Con estos efectos se agotan los fines del juicio constitucional e
ir mas alla serfa atribuirle objetivos que escapan al campo de lo politico, para entrar en el drea de
lo judicial”. El hecho de que sanciones andlogas puedan hacerse efectivas a través de otros procedi-
mientos y ante otros 6rganos significa que el Congreso no monopoliza la defensa del interés comdn
frente a las amenazas intrinsecas al ejercicio de altos cargos publicos.

%7 Calificamos de empirica esta perspectiva, en atencion al material de andlisis, que es la praxis co-
nocida a través de los escritos de acusacion.

% Nuestro andlisis estd limitado a las acusaciones presentadas bajo la Constitucion vigente.

% Por ejemplo, en la acusacion contra los ministros de la Corte Suprema Jorddn, Aburto, Zurita y
Fatindez, el libelo hace suya la siguiente caracterizacién de las conductas perseguibles a través de la
acusacion constitucional: “... aquellos ilicitos que emanan de la conducta indebida de los hombres
publicos, provenientes del abuso o violacién de un cargo publico. Esta conducta indebida posee
una naturaleza que es propiamente politica, ya que se relaciona sobre todo con danos causados de
manera inmediata a la sociedad en el ejercicio de una funcién pdblica”. Sesién 19* (1997), p. 64.
Esta caracterizacion guarda un evidente parecido con la definicion de Hamiiton en El Federalista
(ver nota 57). Otro ejemplo lo ofrece la acusacion contra el intendente subrogante Ivan de la Maza.
En ella, los diputados acusadores entienden que la acusacién constitucional es un mecanismo para
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la acusacién constitucional opera como un mecanismo de control politico
sobre los demas poderes.

En cuanto a lo primero, la acusacién constitucional se rige por criterios
politicos de oportunidad y conveniencia, principalmente”. Un ejemplo
para ilustrar el punto es la acusacién contra Rodrigo Hinzpeter, ministro del
Interior durante el gobierno de Sebastian Pifera. Se le acusé por no haber
autorizado una marcha de estudiantes por el centro de Santiago, que habria
tenido como consecuencia una sarta de graves incidentes (danos materiales,
lesionados, detenidos). Los acusadores reconocieron que la del ministro fue
una decision politica, es decir, “[fruto de] una potestad discrecional, porque
su ejercicio exige un juicio de oportunidad y prudencia por parte de la auto-
ridad de gobierno”. También reconocieron que dicha decision estd sujeta al
control jurisdiccional de los tribunales de justicia. Pero al acusar advierten que
ninguna de las dos circunstancias inhibe el control que sobre dicha decision
pueda ejercer el Congreso, porque la acusacién constitucional es precisa-
mente el mecanismo idéneo para hacerlo. Asi, los acusadores juzgaron la
decisién y concluyeron que “el ejercicio por el Ministro de sus potestades

hacer exigible la responsabilidad de “quienes tienen a su cargo la gestién del bien comun en la admi-
nistracién de los negocios publicos”, los que han de “responder a la comunidad de los gobernados,
de sus aciertos y desaciertos”. Sesi6n 342, p. 112. En la acusacion contra Ricardo Lagos cuando era
ministro de Obras Publicas, los diputados advierten que persiguen “exigir las responsabilidades po-
liticas involucradas”. Sesion 4° (1998), p. 70. En la acusacion contra el ministro de la Corte Suprema
Correa, se precisa que la Constitucion “no se limita a establecer mecanismos para hacer efectiva
la responsabilidad juridica del infractor o del que abusa del poder, sino también permite perseguir
su responsabilidad politica”. Sesién 30* (2000), p. 75. En la acusacién contra los ministros Foxley
y Hales, los acusadores afirmaron que “a través de esta accion (...) debemos hacer efectiva la res-
ponsabilidad politica especifica de los Ministros de Estado por causales juridicamente tipificadas”.
Sesion 32 (1994), p. 276. La acusacion contra el general Pinochet repite que “la acusacién busca
acreditar la responsabilidad politica, no la penal”. Sesién 12 (1998), p. 29.

70 Esta idea, que se repite, se encuentra, por ejemplo, en la acusacién contra Harald Beyer, sesién 62
(2013), p. 45: el Congreso practica un control politico a través de la acusacién constitucional. En la
acusacion contra los ministros Kokisch, Ortiz y Rodriguez se precisa que “la acusacién es un meca-
nismo excepcional de control”. Sesién 9* (2005), p. 48.

7' Que la responsabilidad que se persigue con la acusacién constitucional sea politica significa que,
aun cuando la actuacién u omisién que se reprocha se configure gracias al patron de normas juridi-
cas legales y constitucionales, los criterios con que se valoran los hechos apuntan “a determinar o a
criticar la conveniencia, la oportunidad, las ventajas o desventajas de una determinada medida del
agente publico, como también las consecuencias que una actuacién o una abstencion traen consigo”.
Sesién 142 (1997), p. 54. Por ejemplo, la acusacién contra el ministro Luis Correa Bulo precisa que la
responsabilidad que se persigue a través de la acusacion constitucional “apunta a determinar o criticar
la conveniencia o no de una actuacion del érgano publico”.

72 Sesién 672 (2011), p. 38: “... la acusacién constitucional es el modo de control aplicable [a] deci-
siones politicas que constituyen abusos de poder en los términos establecidos por la Constitucién”.
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discrecionales para preservar el orden publico y la seguridad publica interior
fue irresponsable e inoportuno”’3.

En cuanto a lo segundo, la acusacién constitucional actia como uno de
los resortes que conservan el equilibrio entre los distintos poderes estata-
les. Asi lo puntualiza, por ejemplo, la acusacién contra los ministros de la
Corte Suprema Ortiz, Zurita, Navas y Alvarez. Frente a la objecién de que el
Congreso estaria infringiendo el principio de separacion de los poderes, los
acusadores respondieron que la acusacion no desconoce tal principio, sino
que consiste en “el ejercicio de una facultad constitucional de contrapeso”’*.
En un sentido parecido, el escrito acusatorio contra Pinochet aclar6 que “[la]
acusacion constitucional se inserta dentro de los mecanismos de controles
reciprocos atribuidos por la Carta a los distintos érganos del Estado. En este
sentido, es un mecanismo destinado a controlar el ejercicio del poder por
parte de altas autoridades del Estado, a fin de evitar abusos y de impedir el
exceso en el uso de las potestades””.

La practica de la acusacion constitucional estaria demostrando que esta
sirve un doble propésito politico: al tiempo que funciona para hacer valer la
responsabilidad politica de altos funcionarios, opera como medio de control
politico de los otros poderes del Estado.

4. El Congreso: intérprete supremo de la Constitucion

La tesis de este trabajo consiste en que el Congreso actia como un in-
térprete supremo de la Constitucion a través de la acusacion constitucional,
erigiéndose, por lo tanto, en un guardian politico de la supremacia constitu-
cional. En la seccion anterior hemos desarrollado las razones que permiten
afirmar la naturaleza eminentemente politica de la acusacién constitucional,
en cuanto instrumento de garantia de la supremacia de la Constitucién. En esta
seccién se desarrollardn las razones para sostener que, precisamente gracias
a la acusacion constitucional y dentro de su dmbito especifico, el Congreso
se posiciona como intérprete final de la Constitucion.

73 Sesion 677 (2011), p. 41. Algo equivalente se dio en la acusacion contra Harald Beyer, en que la
gravedad de los hechos queda al descubierto a la luz del principio de oportunidad.

7+ La misma idea en la acusacion contra Cereceda: “la acusacién [constitucional] (...) constituye s6lo
un factor de contrapeso con respecto a multiples facultades directas o indirectas de dichos Magistra-
dos, que afectan al Parlamento”, p. 366. [Citamos del libro de MarTiNEZ y Rivero (2004), porque no
hemos podido encontrar el texto de la acusacion en otra parte. Corresponderia a la sesién 312 (1992),
pp. 2788 y ss.].

7> Sesion 12 (1998), p. 28.
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4.1. Acusacion constitucional y posicion del Congreso en la CENC

La discusion habida en el seno de la CENC ilustra bien el significado de
la acusacién constitucional en relacién con la posicién del Congreso como
intérprete de la Constitucién. Esto, sin embargo, se infiere de una materia
relacionada con aquella pero distinta, que es el lugar de la acusacion consti-
tucional dentro de un régimen presidencial’®. Lo que ocupé la atencion de la
CENC cuando se discutié sobre las atribuciones del Congreso y cada una de
sus ramas fue cémo establecer mecanismos de fiscalizacién y control eficaces
sobre el Ejecutivo sin menoscabar el caracter marcadamente presidencial del
régimen politico. Ahora bien, este problema presupone que la fiscalizacion
y control deben radicar en un érgano ajeno al Ejecutivo para ser eficaces.
Puede decirse que el subsuelo de la discusion habida en las varias sesiones
en que se abordé el tema lo constituye la tension entre presidencialismo y
parlamentarismo, que tiene una de sus expresiones particulares en la natu-
raleza, alcance y efectos de la acusacién constitucional. Los distintos puntos
debatidos sobre la acusacién constitucional revelan que los comisionados
eran conscientes del caracter definitivo de las interpretaciones hechas a
través de dicho mecanismo; en dltimo término, era un problema acerca de
quién tenia la palabra final. En este sentido, quizad lo mas ilustrativo sea la
controversia acerca de la responsabilidad de los ministros de Estado. Mucho
se discutié sobre los alcances de la fiscalizacion politica de los actos de
la Administracion por la Camara de Diputados y sobre la naturaleza de la
responsabilidad exigible a través de la acusacién constitucional. La cuestion
debatida era cémo encajar estas atribuciones tipicas del parlamentarismo
en un régimen de cufo fuertemente presidencial. La solucién propuesta,
aunque dificil de sintetizar por las imprecisiones en que incurren los mismos
comisionados, podria resumirse en que la fiscalizacion politica no acarrearia
ningun tipo de responsabilidad y que la acusacién constitucional solo haria
efectiva una responsabilidad juridica, nunca politica’””. Esta solucién puede

76 Sesiones 340°, 3417, 3467, 353°, 3542y 417°.

77 El de garantizar la irresponsabilidad politica de los ministros de Estado es un verdadero afdn de
la CENC, particularmente de la comisionada Bulnes, quien ve una total incompatibilidad entre res-
ponsabilidad politica de los ministros de Estado y régimen presidencial, como puede comprobarse,
por ejemplo, en sesion 340% p. 2039, y sesién 3417, p. 2064. La posicién adoptada por la CENC
en este punto refleja menos la realidad de las cosas y mds la decision de resguardar el régimen
presidencial, rechazando, por lo tanto, hasta la sombra de una responsabilidad politica exigible por
el Congreso. El intento, sin embargo, resulta boicoteado por las vacilaciones de la propia CENC al
enfrentar supuestos diversos, como por ejemplo, al discutirse qué érgano debia decidir la acusacion
constitucional: se optd por el Senado porque otro érgano (v. gr. el Tribunal Constitucional) habria
sido afectado por la carga politica del instrumento. Sesion 354%, pp. 2242 y ss. Al final, la cuestién
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entenderse como una restringida concesién al equilibrio que debe existir
entre el Congreso y el Ejecutivo, lo cual implica reconocerle al Congreso
un dmbito en el cual sus definiciones son inmodificables. Los comisionados
tenian perfectamente claro el potencial expansivo de las causales para acusar
constitucionalmente a un ministro, en particular aquellas causales que podian
calificarse como politicas’®. Entendemos que la insistencia con que se afirmé
la naturaleza juridica de la responsabilidad perseguida a través de la acusa-
cion constitucional responde a la necesidad de acotar los alcances de este
instrumento y adecuarlo mejor a las exigencias de un régimen presidencial. Y
el interés por limitar los alcances de la acusacién constitucional restringien-
do sus efectos al ambito de lo juridico descubre, en el fondo, la conviccién
de que las decisiones adoptadas por el Congreso tienen un valor definitivo.
Esto se repite en el contexto de las relaciones entre el Congreso y el Poder
Judicial. En efecto, cuando se discutio el alcance de la causal notable aban-
dono de deberes, aplicable a los magistrados de los tribunales ordinarios de
justicia, se dej6 constancia de que ella no autorizaba al Congreso en ningiin
caso a revisar los contenidos y fundamentos de las sentencias judiciales. Lo
contrario seria equivalente a colocar un 6rgano politico por sobre la Corte
Suprema’®. Sin embargo, Guzman hizo ver la fragilidad de esta indicacion al
sefalar que nada impediria al Congreso juzgar politicamente a los jueces por
sus fallos si es que se reunian las mayorias necesarias®. En otras palabras, la
interpretacién que el Congreso decida hacer de la causal notable abandono
de deberes es definitiva.

4.2. Acusacion constitucional y cosa juzgada

Como complemento del analisis anterior puede anadirse una reflexion en-
focada ahora sobre la naturaleza y el efecto de la decisién del Senado, con el
propésito de reafirmar el caracter definitivo del veredicto y de la interpretacion

es puramente nominal, porque el nombre de la responsabilidad que engendra la acusacién consti-
tucional deja intacto lo que el Congreso puede hacer a través de ella.

78 Esta clasificacion de las causales habria sido propuesta por el comisionado Diez y adoptada por
el comisionado Guzman. Sesion 346 p. 2119, y sesion 3532, p. 2238. Sobre el potencial expansivo
virtualmente ilimitado de las causales, el comisionado Bertelsen lo ilustré con el concepto seguri-
dad nacional: al ser esta un elemento integrante del bien comin, “esta presente en toda accién de
Gobierno, de tal modo que cualquier politica, sea econémica, de colonizacién, laboral, educacion,
etcétera, puede comprometer la seguridad de la nacién y ser motivo de acusacién constitucional
contra un Ministro de Estado”. Sesién 3532, p. 2238.

79 Comisionado Ortizar, sesion 4172, p. 3639.
80 Sesion 4172, pp. 3638 y 3640.
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de la Constitucién en que este se apoya. En la literatura nacional sobre la
acusacion constitucional, este punto apenas se discute o se desarrolla, pro-
bablemente porque se lo asume como una premisa de la institucion®'. De
hecho, resulta facil entrever en el trasfondo de otros aspectos de la acusacion
constitucional, este del caracter definitivo de la decision del Senado??. Entre
aquellos pocos autores que tratan explicitamente sobre la materia, hay al-
gunos que para explicar la condicién permanente de la decision del Senado
(veredicto e interpretacién) recurren a una categoria tipicamente procesal,
la cosa juzgada®. Es el caso de Martinez y Rivero, por ejemplo, que para
explicar la “inimpugnabilidad e inmutabilidad” de la decisién del Senado
respecto de futuras acusaciones o de los tribunales ordinarios, afirman que
“el fallo del Senado (...) produce efecto de cosa juzgada sustancial y formal
a la vez”%. En general, esta manera de enfocar la cuestion de la naturaleza y
efecto de las decisiones del Senado se encuadra de lleno en el problema del
margen de discrecionalidad de los tribunales ordinarios al conocer los casos
que han sido ya resueltos por el Congreso®. Esta tltima cuestion nos interesa
solo de manera indirecta, en cuanto da por descontado que los tribunales
no tienen competencia alguna para revisar y enmendar la interpretacién y
la decision tomada por el Congreso®.

4.3. Acusacion constitucional y tribunales de justicia: el caso Cereceda

Un caso bastante excepcional que confirma el cardcter definitivo de la
interpretacion del Congreso es la sentencia de la Corte de Apelaciones de

81 Pienso que este seria el caso de quienes sostienen que el Congreso actlia como un tribunal de
justicia, Huneeus (1890), p. 262; cumple funciones judiciales, Tapia (1993), pp. 121-128, o ejerce un
poder jurisdiccional, CoLomso (2004), pp. 59-62.

82 Por ejemplo, la discusion acerca de la naturaleza de la responsabilidad exigible a través de la
acusacion constitucional, o lo que significa que el Senado resuelva como jurado, se justifican en
Gltimo término porque los resultados del proceso son inmodificables.

8 VARrAs (2014), p. 85; CoLomso (1968); GUERRA (1929), p. 251.

84 MARTINEZ y RIVERO (2004), p. 140. En el mismo sentido entendemos a NocGuera (2013), p. 249,
cuando afirma que “la decision del Senado tiene el cardcter de sentencia definitiva sobre la materia”.

8 Una sintesis sobre las distintas posiciones en esta materia: BRONFMAN et al. (2013), pp. 344-346;
MaRrTiNEZ y RiverO (2004), pp. 137-139.

% En el contexto de dicha discusién, la cuestion debatida no es si acaso los tribunales de justicia
pueden entrar a calificar la valoracion de los hechos y la interpretacion del derecho realizadas por
el Congreso, con el fin de aprobar o rechazar la declaracién de culpabilidad o inocencia. Lo que alli
se discute es el grado de vinculacion que dicha declaracién y los antecedentes en los que se apoya
tienen sobre los jueces llamados a determinar la responsabilidad civil o criminal de las personas
acusadas constitucionalmente.
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Valparaiso que conocié el recurso de proteccion interpuesto en favor del exmi-
nistro de la Corte Suprema Herndn Cereceda. A través de esta accion judicial
dirigida contra el Congreso Nacional se demandé la nulidad de la acusacién
constitucional por la que se lo destituyé de su magistratura y de su catedra
universitaria®. A primera vista, esta sentencia podria parecer un contraejem-
plo, porque en ella la Corte afirmé su competencia para conocer y juzgar las
actuaciones del Congreso, atreviéndose incluso a dictar orden de no innovar®®.
Esto, en la practica, viene a significar que, al menos, los tribunales superiores
de justicia pueden enmendar la interpretacién que el Congreso hace de la
Constitucion a través de la acusacién constitucional. Sin embargo, la misma
sentencia sostiene precisamente lo opuesto cuando debe pronunciarse acerca
de la arbitrariedad de la decisién del Senado. Los recurrentes habian alegado
que la decision recurrida era arbitraria porque, siendo cuatro los acusados
constitucionalmente por el mismo hecho y la misma causal, declaré culpable
a Cereceda e inocente a los otros tres. La Corte reconocié que, efectivamente,
el Senado incurrié en una diferencia arbitraria que condujo a un resultado
injusto, al dividir la acusacién y condenar a uno y absolver a tres®”. No obs-
tante lo anterior, dijo la Corte, la alegacion debe rechazarse porque el Senado,
decidiendo una acusacion constitucional, esta autorizado por la Constitucién
“para resolver a su libre arbitrio”*°. En un sentido equivalente se pronuncio
cuando hubo de resolver si acaso uno de los hechos imputados al acusado,
i. e. el haberse demorado en la dictacién de una sentencia, tenia la entidad
para constituir notable abandono de deberes. Dijo a este propésito que a la
Corte no le correspondia “emitir juicio alguno, pues el juzgamiento de tal
hecho (...) cae bajo el imperio de las facultades exclusivas y excluyentes”
del Senado”'. En otras palabras, la Corte se declaré incompetente sin decirlo.
Comentando esta sentencia, Fernando Atria plantea correctamente el meollo
del problema que subyace al caso: se trata de definir quién tiene la Gltima

% 6 de abril de 1993, rol N° 20.688. Finalmente, la parte recurrente se desistié de la apelacién.

8 Al preguntarse si acaso el recurso de proteccion era procedente contra actos del Congreso, la
Corte llegé a la conclusién, luego de una serie de argumentos, de que el recurso tenia “una amplitud
ilimitada (...) en cuanto al agente causante del acto u omisién arbitrario o ilegal”. Considerando 8° H.

89 Considerando 27°.

% Considerando 28°. La Corte identifica esta autorizacién de la Constitucién en la disposicién que
ordena al Senado resolver como jurado. Puesto que decidiendo la acusacién constitucional, el Senado
actda como tribunal no letrado, “la Constitucion no ha querido ni ha podido exigirle que resuelva
en conciencia, entendida esta juridicamente, sino que lo autoriza para que resuelva a su arbitrio”.

91 Considerando 27°.
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palabra®. La alternativa que enfrenta la Corte es si el significado definitivo de
la Constitucién interpretada a través de la acusacién constitucional depende
de los tribunales de justicia o del Congreso. La sentencia se resolvié por la
segunda opcion: “... autoridad alguna y bajo ningln pretexto [puede] invadir
atribuciones propias de un érgano del Estado independiente en sus funciones
propias, como lo es el Senado en esta materia”®. Atria estima que la decisién
de la Corte fue acertada®: la acusacion constitucional es una cuestion politica
y, en una democracia, parece mas adecuado que cuestiones de esta naturaleza
las resuelva el Congreso®. La sentencia no va mas alla de las razones recién
expuestas para justificar su incompetencia respecto de los resultados de la
acusacion constitucional, pero en cambio refleja con claridad el reconoci-
miento de un dmbito de la interpretacion constitucional que le esta vedado.
Ese ambito es el de la acusacion constitucional®.

4.4. Inexistencia de mecanismos para enmendar la decision del Senado

Otra prueba que puede invocarse para apoyar la tesis de que el Congreso
interpreta definitivamente la Constitucién a través de la acusacion constitucio-
nal es la inexistencia de érgano, procedimiento o recurso alguno que pueda
servir para revisar y corregir lo resuelto por el Senado. En este contexto, es
interesante un antecedente histérico. Originalmente, la Constitucion de 1833
en su articulo 98 decia que contra la sentencia pronunciada por el Senado

92 ATRIA (1993), p. 235.
% Considerando 27°.

9 ATRIA (1993), p. 234: “... a pesar de lo chocante que pueda parecer (...) debe celebrarse que (...)
la Corte haya reconocido: hay ciertos actos que, pese a ser (o poder ser) arbitrarios, no tienen control
jurisdiccional”.

% Espero haber interpretado correctamente a Atria, quien literalmente dice: “... parece mas demo-
cratico que, en circunstancias extremas, [la Gltima palabra] la tenga el Senado y no una sala de una
Corte de Apelaciones o de la Corte Suprema. Esto es ratificado por la Constitucién, que entrega al
Senado la decision de los conflictos de competencia entre los tribunales superiores de justicia y el
Senado [sic] (...). Como [esta] es una cuestion politica (al igual que lo es la acusacion constitucio-
nal), los resuelve el Senado”. ATriA (1993), p. 235. Aqui hay un error, pues de acuerdo al articulo
53 de la Constitucion deberia decir “las autoridades politicas o administrativas” cuando se refiere
a la contraparte de los tribunales superiores de justicia.

% Cuando, en 2013, la Corte de Apelaciones de Valparaiso tuvo una nueva oportunidad para pro-
nunciarse sobre una acusacién constitucional, se rechazé el recurso porque a la Corte no le corres-
ponde calificar la ilegalidad o arbitrariedad de la acusacién constitucional. Corte de Apelaciones
de Valparaiso, Harald Beyer contra H. Senado de la Republica, rol N° 1251-2013, 19 de junio de
2013, considerando 5°, confirmada por la Corte Suprema, rol N° 4295-2013, 9 de julio de 2013.
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“no habra apelacion ni recurso alguno”?’. Lo mas plausible es que esta dis-
posicion reflejara su inspiracion inglesa, segin la cual el Parlamento era la
Gnica instancia judicial para conocer el impeachment. Si bien la reforma
constitucional de 1874 eliminé esta disposicién, ello no debe entenderse
como si entonces las decisiones del Senado pasaran a ser recurribles. El
espiritu de la reforma fue aumentar el protagonismo del Congreso frente al
presidencialismo dominante de las Gltimas décadas®. En este contexto, la
acusacion constitucional experimenté una transformacién en servicio del
Congreso, como contrapeso politico del Presidente. Al discutirse las carac-
teristicas de esta institucion en la que seria la Constitucion de 1925, se con-
firmé lo anterior: la acusacién constitucional se entendié fundamentalmente
como una atribucién del Congreso que relativiza el poder del Presidente de
la Republica®. La CENC concibié la acusacién constitucional en términos
esencialmente idénticos y la Constitucién de 1980 no introdujo innovacién
alguna en este aspecto'®. Esta ausencia de medios de control sobre el pro-
ceso y resultado de la acusacién constitucional, aparte de los que disponga
la corporacién internamente, posiciona al Congreso como intérprete final de
la Constitucion, dentro del @mbito especifico de la acusacién constitucional.
Quiza sea este el marco que mejor explica la significacion del adjetivo “exclu-
siva” del articulo 52 de la Constitucion, que califica tanto la atribucién de la
Camara Baja para acusar como la del Senado para decidir la acusacién. Para
Zuiiga, la exclusividad implica que “le estd vedado a otro 6rgano del Estado
ejercer la funcién jurisdiccional politica, avocarse a sus asuntos, revisar los
fundamentos de sus decisiones o acuerdos”'".

4.5. La configuracion del Senado como jurado

Hay otro argumento favorable a la tesis de este trabajo que nace de la
configuracion del Senado como jurado para decidir las acusaciones constitu-
cionales. En el contexto del profundo cambio que el régimen politico estaba
experimentando cuando se reformé la Constitucién en 1874, ;cémo debe
interpretarse la novedad que signific6 disponer que el Senado resolviera como
jurado las acusaciones constitucionales? Todo indica que la nueva disposicion

7 Articulo 98.

% Ver notas 39 y 43.

9 Actas (1925), pp. 72 y ss.
1% Ver nota 78 y ss.

101 ZuRiGa (1993), p. 722. En este mismo sentido debe entenderse la interpretacion del vocablo que
hizo la Corte de Apelaciones de Valparaiso en la sentencia Cereceda. Ver nota 93.
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refleja la voluntad del constituyente de garantizar al Congreso un espacio que
dé cabida a consideraciones politicas en la apreciacion de las causales que
pueden motivar una acusacién constitucional eliminando, al mismo tiempo,
facultades que corresponden propiamente a jueces profesionales'®?. Al fin
y al cabo, el espiritu de la reforma era aumentar el protagonismo politico
del Congreso vy la figura del jurado se avenia bien con ese espiritu'®. Pero,
ademas, la figura del jurado se corresponde adecuadamente a un proceso —el
de la acusacién constitucional- cuyo resultado final es una decisiéon que no
puede ser enmendada. En esta conclusion incide en forma determinante la
naturaleza eminentemente politica de la acusacién constitucional. Por una
parte, estd la necesidad de posibilitar la predominancia de las consideraciones
politicas sobre las juridicas en las deliberaciones del Senado. Esta necesidad
reclama como propia una modalidad en que los distintos elementos de la
decision estén eximidos de los estandares tipicos de los procesos de derecho.
Por otra parte, esta clase de procesos deliberativos intencionalmente abiertos
a criterios politicos conviene de modo natural a la dGnica o Gltima instancia,
porque implican un voto de confianza en la prudencia de quienes participan
en ellos. En esta linea, existe una coincidencia sugerente entre los otros dos
Gnicos casos previstos por la Constitucion para que un 6rgano actie como
jurado, ademas del Senado, decidiendo las acusaciones constitucionales.
Estos dos casos son el de la Corte Suprema resolviendo las reclamaciones de
nacionalidad (articulo 12) y el Tribunal Calificador de Elecciones (Tricel) en
la apreciacién de los hechos de las causas que le toque resolver (articulo 95
inciso 5°). La coincidencia entre estos dos casos puede servir, por analogia,
para concluir que la configuracién del Senado como jurado esta alineada
con el caracter definitivo de la interpretacion de la Constitucion, que hace
a través de la acusacién constitucional. En los dos casos mencionados, las
materias tienen un innegable componente politico que requieren para su
mejor solucién la consideracion de criterios politicos'. Y en ambos casos,

192 Informe de la Comision de Constitucién de la Cadmara de Diputados, presentado el 11 de junio de
1872, en Huneeus (1891), pp. 191-193.

103 GuERrrA (1929), p. 248.

194 En el caso de las materias que conoce el Tricel, es elocuente la intervencion de Francisco Vidal
en la discusion sobre la integracion del Tribunal en la Constitucién de 1925: “... considera que es
necesaria la presencia de algunos politicos en el Tribunal, porque los juicios sobre calificaciones
[de elecciones] no son juicios juridicos Ilanos, sino que tienen cardcter politico y juridico”. Actas
(1925), p. 364. En el caso de la reclamacién de nacionalidad, valga la intervencién del comisionado
Evans en la CENC cuando, defendiendo la conveniencia de que la Corte Suprema conociera de los
casos sobre rehabilitacion de la nacionalidad, dijo: “Los jueces han dado muestras de buen criterio
en la consideracién de juicios politicos, ya que tienen nada menos que la facultad de desaforar a
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los 6rganos Ilamados a resolver lo hacen en Unica instancia'®. Esta atribu-
cion entrafaria, por tanto, la confianza en la prudencia del 6rgano a que se
le entrega la decisién final. Una dltima observaciéon que refuerza la conclu-
sion anterior a propésito de un problema planteado por los autores del libro
Derecho parlamentario chileno. Estos se preguntan cual seria la sancion en
caso de que el Senado no actuara como jurado infringiendo, por ejemplo,
la prohibicion del articulo 32 de la Ley Organica Constitucional de Partidos
Politicos'®. Aunque la respuesta que dan se limita a constatar que “no exis-
te un precepto claro de donde asirse para revertir, o al menos enervar, una
accion constitucional basada Gnicamente en consideraciones partidistas”'”’,
lo cierto es que el Derecho no prevé sancién alguna que pueda alterar el
resultado de la acusacién'®. A nuestro juicio, esto no es una omision repro-
chable, sino confirmacién de la posicion del Congreso como garante Gltimo
de la Constitucién, en el ambito de la acusaciéon constitucional.

4.6. El margen de interpretacion

La configuracién del Senado como jurado esta intimamente asociada a
la libertad del Congreso para interpretar la Constitucion. Esta libertad es un
dltimo aspecto que analizaremos desde la perspectiva del Congreso en cuan-
to intérprete definitivo de la Constitucion. Diremos que son las aprensiones
que despierta el amplio grado de libertad del Congreso para interpretar la
Constituciéon —con las consecuencias que ello implica- la prueba de que los
resultados de esa interpretacion son definitivos, la Gltima palabra. Pero antes

los parlamentarios, en donde evidentemente deben emitir un juicio de naturaleza juridico-politico.

cluso se le ha dado a la Corte Suprema la facultad de pronunciarse como jurado en los casos e
Incl le ha dado a la Corte S ma la facultad d nun m doen | n
que se cancela la carta de nacionalizacién”. Sesién 71?, p. 484.

105 El articulo 13 de la Ley Organica Constitucional del Tricel dispone que “[c]ontra las resoluciones
del Tribunal no procedera recurso alguno”. Respecto de la resolucion que resuelve la reclamacion de
nacionalidad, cabria Gnicamente el recurso de reposicion ante la misma Corte, de acuerdo al articulo
276 inciso 4° del Cédigo de Procedimiento Civil. Ni la Constitucién ni el auto acordado que reglamenta
esta reclamacion establecen otra cosa.

106 BRONFMAN et al. (2013), p. 341. El articulo 32 de la ley N° 18.603 dispone: “En ningln caso podran
los partidos politicos dar érdenes de votacion a sus Senadores y Diputados ni realizar recomendaciones
en los casos en que el Senado esté llamado a obrar como jurado”.

197 BRONFMAN et al. (2013), p. 341. Los autores piensan que esto es grave, especialmente desde la
perspectiva del debido proceso. Sugieren que el articulo 7° de la Constitucién podria ser interpre-
tado en forma tal que sirviera para atajar los abusos. Nosotros, en cambio, estimamos que esto es
simplemente una condicién o consecuencia, como se prefiera, de la interpretacion definitiva de la
Constitucion.

198 Esto no significa que los parlamentarios estén exentos de responsabilidad por haber procedido
en infraccion a la ley.
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de llegar a esto, conviene caracterizar la amplitud de que goza el Congreso
como intérprete de la Constitucion. En primer lugar, lo obvio: el Congreso no
esta vinculado por la ley. Esto no lo decimos respecto de aquellas causales que
carecen de tipificacion legal exclusivamente, sino de todas. Aunque la practica
ensefe que las acusaciones, en general, desarrollan argumentos basados en
la legislacion, ello obedece a la necesidad de persuadir a la audiencia. Es
propio de un jurado apreciar los antecedentes en conciencia, lo cual implica
que cada uno de sus miembros les asigna a los hechos y al derecho el valor
que le dicta su leal saber y entender, a menos que se diga lo contrario'.
Esta circunstancia, que en principio esta circunscrita al Senado, se proyecta
inevitablemente hacia la etapa de la acusacion. En segundo lugar, y por la
misma razén que se acaba de exponer, el Congreso no estd vinculado por el
precedente de sus decisiones. En tercer lugar, la mayoria de las causales para
acusar constitucionalmente son extremadamente amplias''. Esta caracteristica
puede invocarse como una prueba de la libertad que la Constitucién deja al
Congreso para que la interprete. Dentro del campo abierto por las férmulas
empleadas para las diferentes causales, el Congreso es soberano en la deter-
minacion de sus contenidos. Como deciamos al comienzo de esta seccién, la
posicion del Congreso como garante Gltimo de la supremacia constitucional
despierta aprensiones. En efecto, las tres caracteristicas recién anotadas han
dado pie a una serie de consideraciones que, en Gltimo término, se explican
como un esfuerzo por contener los efectos negativos inherentes a la posicion
de garante final de la Constitucién, que ocupa el Congreso cuando acusa
constitucionalmente'".

4.7. Acusacion constitucional y jurisdiccion internacional

Hay que referirse a la situacion creada por la posiciéon de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH), en relacién con la

199 En el caso del Tricel, por ejemplo, la Constitucion expresamente limita la actuacién como jurado
a la apreciacién de los hechos, debiendo sentenciar “con arreglo a derecho”.

10 Se podria aqui objetar que esta caracteristica es redundante, porque si la ley no es vinculante, todas
las causales son igual de amplias. Sin embargo, esto implica desconocer las restricciones impuestas
por el campo semantico de las diferentes causales. Los hechos que pueden comprenderse dentro
del campo de términos como traicién o cohecho, por ejemplo, son menos que los comprendidos
por férmulas como infraccién de las leyes o notable abandono de deberes.

" A modo ilustrativo, podrian sefialarse entre esas consideraciones: la obligacion del Congreso
de observar el principio del debido proceso, Diaz be VALDEs (2013), pp. 109-117; el efecto vincu-
lante de las sentencias de la Corte Interamericana de Derechos Humanos sobre las decisiones del
Congreso, NoGUEIRA (2013); que al fallar como jurado, los senadores deben estarse al mérito del
proceso, CORrAL (2015).

240 Revista lus et Praxis, Ao 23, N° 2
2017, pp. 213 - 250



Acusacion constitucional y garantia politica de la supremacia constitucional

supremacia interpretativa que tiene el Congreso cuando resuelve una acusa-
cién constitucional. ;Podria la Corte IDH sancionar a Chile por los resultados
de una acusacién constitucional, pronunciandose sobre cuestiones de forma
y fondo del proceso?''?.

Existe una sentencia de la Corte IDH sobre la materia. En ella se re-
solvié la denuncia hecha por tres magistrados del Tribunal Constitucional
peruano en contra del Estado peruano por las infracciones a la Convencién
Americana de Derechos Humanos en que el Congreso habria incurrido
durante la acusacién constitucional que culminé con su destitucién'. La
Corte IDH afirmé su competencia para conocer del caso, sobre la base de
que es “ilicita, toda forma de ejercicio del poder piblico que viole los de-
rechos reconocidos por la Convencién”''*. La proteccion de los derechos
humanos habilita a la Corte IDH para indagar la forma como se llevé ade-
lante el proceso de acusacién constitucional. La Corte IDH asumio6 que el
Congreso ejerce funciones jurisdiccionales al tramitar y resolver una acu-
sacién constitucional, por lo que le son plenamente exigibles las garantias
del debido proceso'". Entre ellas, la Corte IDH destacé las cualidades del
6rgano juzgador, que debe ser “competente, independiente e imparcial”''®.
Atendidas las circunstancias acreditadas en el juicio, la Corte IDH estimé
que el Congreso infringio el derecho al debido proceso, entre otros motivos,
porque no actué como juez imparcial'’. Ademas, aclaré que la acusacién
constitucional es un procedimiento sometido “a normas legales que deben
ser puntualmente observadas”, por lo que bien pueden “ser objeto de una
accioén o recurso judiciales en lo que concierne al debido proceso legal”,

"2 Eventualmente, Chile tendra que adoptar una postura frente a esta cuestion, a raiz de la denuncia
interpuesta por Yasna Provoste. Ministra de Educacién entre 2006-2008, destituida por el Congreso
al declararla culpable de la acusacion formulada por la Camara de Diputados, denuncié al Estado
de Chile ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos.

"3 Corte IDH, Caso del Tribunal Constitucional vs. Perd, 31 de enero de 2001, serie C N° 71.
114 Parrafo 69.
15 Parrafo 71.
16 Parrafo 77.

"7 Parrafo 84: “De conformidad con los criterios establecidos por este Tribunal, es evidente que el
procedimiento de juicio politico al cual fueron sometidos los magistrados destituidos no asegurd a
éstos las garantias del debido proceso legal y no se cumplié con el requisito de la imparcialidad del
juzgador. Ademas, la Corte observa que, en las circunstancias del caso concreto, el Poder Legisla-
tivo no reunié las condiciones necesarias de independencia e imparcialidad para realizar el juicio
politico contra los tres magistrados del Tribunal Constitucional”. Diaz pe VALDEs (2013), pp. 114-115,
comparte el criterio de la Corte IDH en este punto.
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haciendo la salvedad de que dicho “control no implica valoracién alguna
sobre actos de caracter estrictamente politico atribuidos por la Constitucién
al Poder Legislativo”'".

Con esta sentencia, la Corte IDH vacia completamente la acusacion
constitucional de su contenido politico y, con ello, desarticula el meca-
nismo de pesos y contrapesos que mantiene el equilibrio entre los poderes
del Estado. Este proceso de vaciado se produce a través de dos compuertas
abiertas por la Corte IDH con su sentencia. La primera es la competencia de
la misma Corte IDH para juzgar si el proceso de acusacién constitucional
es respetuoso de los derechos humanos. La segunda es la competencia del
Poder Judicial para juzgar esa misma materia'". Al declarar la acusacion
constitucional susceptible de este doble control jurisdiccional, la dimensién
politica del proceso queda subordinada a la dimensién juridica, y como
consecuencia, el Congreso queda subordinado al poder de los jueces, esta-
tales e internacionales. En un esquema como este, la salvedad hecha en el
parrafo 94, i. e. la intangibilidad de los actos politicos, simplemente carece
de significado practico. Y la declaracién del pérrafo 63, en cuanto a que la
acusacion constitucional no supone la subordinacién del 6rgano que puede
ser controlado por medio de este mecanismo, resulta no solo contradicha,
sino invertida por el razonamiento de la Corte IDH'?°. Las premisas en que
se sustenta este fallo de la Corte IDH brotan de una concepcién que sofoca
lo politico bajo el manto de la eficacia jurisdiccional de los derechos hu-
manos''. El Gnico argumento que cabe oponer a la tesis de la Corte IDH,
en el contexto de este trabajo, es el de las consecuencias que tendria para
la estructura del régimen politico aceptar que el Congreso esta sujeto a
control jurisdiccional cuando tramita y decide una acusacién constitucional.
La organizacion social estaria inclinandose entonces decididamente hacia
un gobierno de los jueces.

18 P3rrafo 94.
19 P3rrafo 94.

120 En lo que nos interesa, dice el parrafo 63: “En un Estado de Derecho, el juicio politico es una
forma de control que ejerce el Poder Legislativo con respecto a los funcionarios superiores tanto del
Poder Ejecutivo como de otros érganos estatales. No obstante, este control no significa que exista
una relacién de subordinacién entre el érgano controlador —en este caso el Poder Legislativo—y
el controlado —en el caso el Tribunal Constitucional-, sino que la finalidad de esta institucion es
someter a los altos funcionarios a un examen y decision sobre sus actuaciones por parte de la re-
presentacion popular”.

121 Estas premisas son aceptadas por NoGuUERA (2013), pp. 249-250.
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5. Conclusion

La garantia politica de la supremacia constitucional que corresponde al
Congreso como ultimo intérprete de la Constitucién, cuando resuelve una
acusacion constitucional, da cuenta de que la supremacia constitucional
no tiene un Unico guardian final. Esto implica que la supremacia cons-
titucional es una nocion que excede el marco propuesto por el caracter
juridico-normativo de la Constitucién. La Constitucion es incorrectamente
comprendida cuando se la concibe como una realidad principal o exclusi-
vamente juridico-normativa. Lo mismo si se la concibe como algo esencial
o eminentemente politico. Esta naturaleza compuesta de la Constitucién
es lo que justifica la existencia de varios intérpretes definitivos de su texto.
Nadie puede arrogarse la exclusividad para pronunciar la Gltima palabra
acerca del significado de la Constitucion, si no es dentro de un ambito es-
pecifico, determinado por la naturaleza del 6rgano y por los mecanismos
de garantia. Esto es lo que ocurre cuando el Senado se pronuncia sobre una
acusacioén constitucional.
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