CAPITULO 4 |
El Congreso Nacional: organizacién y funciones

MARIA CRISTINA ESCUDERD L.

introduccién

En este Capltulo se aborda la importancia que ha tenido el Congreso
Nacional desde marzo de 1990 hasta diciembre de 2017. Asimiismio,
se analiza el modo en que los partidos y los principales blogues se
lograron representar; asi como las limitaciones institucionales que
se establecierori en la Constitucion de 1980 para la configuracién de
mayorias derivadas directamente de las sucesivas elecciones desde
1989 enadelante. También se describe el modo como se llevaa cabo
la produccidn legislativa, la fiscalizacién'y el'control que se ejerce
sobre la gestion desempefiada por los gobiernos.

El Congreso Nacional ha sido un centro de actividad politica
relevante durante gran parte de la vida republicana chilena, en:
donde buena parie de la produccién legislativa ha recaido en. el
ejecutivo (Campos Harriet, 1083; Cristiy 'Ruiz~Tag'1e' 2006). El poder
de contrapeso que la Constitucién de 1925 le asignd-al Congreso
Nacional, en especial al Senado, obligd a varios. gebiernos, como
el segundo de Arturo Alessandri Paima (1932-1938), el de Gabriel
Gonzélez Videla (1946-1952), el de Carlos Ibéfiez del Campo (1952~
1958) y el de Jorge Alessandri Rodriguez (1958-1964), a hacer uso de
1as llamadas «facultades extraordinarias» para lograr llevar a cabo
determinadas iniciativas y politicas piblicas, El hecho de que el Senado
renovara la mitad de sus miembros cada cuatro afios, a diferencia
de'la Cdrmara de Diputados, impedia que gobiernos que resultaban
electos con una amplia mayota, contaran con esa fisma mayoria en
la camiara alta (Fatndez, 2011: 126 y ss.). Desde el punto de vista de
la carrera politica, el congreso'era considerado tin‘camino necesario
para quienes pretendian alcanzar la presidencia de la Repiiblica.
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‘Para el periodo que se extiende entre 1989 y 2017, la existencia,
-estructura, composicidén v atribuciones del congreso chileno estan
éstablecidas en el titulo V de la Constitucion de 1980, cuyas reformas
1més importantes se introdujeron en.1989 y 2005", La intenicién original
de las autoridades del régimen militar era establecer un sistema
presidencialista cuyo eje de funcionamiento fuese el poder-ejecutivo
«(...) radicando en el Gobierno, y no emrel Parlamento, la conduccion
politica y econdémica del estado {...}»* Asu vez, se intentaba impedir
la inttoduccién de cambios al statu giso y proteger el legado gue la
dictadura queria proyectar en caso de que el'g{jb_iei:no siguiente fuese
de una tendencia politica diversa (Garretdn, 1995; Moulian, 1997;
Huneeus, 2014). Con-el propdsito de alcanzar este tipe de objetivos,
se definieron dos importantes elementos institucionales. Por un
lado, mecanismos como la iniciativa exclusiva de ley yel control
de las urgencias gue le permitieran al ejecutivo liderar el proceso
politico y legislativo. Asi se buscaba potenciar el papel del gobierno
dotdndolo de facultades ejecutivas y-colegisladoras, pero con el menor
contrapeso posible. Por otro lado, se limitaban las posibilidades del
gjecutivo para cambiar el modelo politico y econdmiico; haciendo
del congreso una instancia de vetos importantes®. '

Las teformas constitucionales de 1989 tuvieron por objetivo
eliminar aquellas normas que limitaban en extremolas decisiones
del sector de centroizquierda que se disponia a gobernar (Huneeus,
2000: 604 y siguientes). Dichas reformas eliminaron, entre otras
cosas, la facultad del presidente para disolver el congreso yla norma

que saricionaba con destitucion al parlameritario gue presentarauna.

mocion o indicacién contraria a la Constitucion?, Las_.reformas_, ademés,
fueron compensadas por parte de las autoridades del régimen militar
con el establecimiento de senadores designados, que resultaban

T Otras normasimpartantes son ia Ley Qrgéhica Constitucional del Congreso Nacional.
vy los reglamentas de cada una de las camaras. .

2 Mensajé pronunciado por el general Pinochet el 10 de agosto de i98c para presentar
&l texto gue serfa sometido a plebiscitd al dia sigliiente,

3 En‘este capitulo se analiza et congreso $in hacer réferencia a otras facultades del
ejecutivo ni-a otraslimitaciones que hicleron que ¢l primer perfodo de democratizacion
‘chilena fuese corisiderado dé sdemocracja protegida» o «ttitelade» {Garretdn, 1905;
Motiian, 1997; Huneeus, 2000; Portales, 2000},

a4 Véase<httpi/fwww.memorlachilena.cl/6oz/w3-article-o3600, htmls.
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determinantes para la composiciéndelacdmaraalta y fortalecian la
representacidn alcanzada por los partidos de derecha. Entré 1990 y
2003, los senadores designados.distorsionaron la forma de trasladar la
voluntad mayoritaria alatoma dedecisiones legislativas, generando
una minoria con mayor poder que la establecida através de las urnas.

Las reformas de: 2005 marcaron un hito importante al eliminar
algunos de los resabios derivados de lafase autorita_ria._En lorelativo
al congreso, estas reformas eliminaron la existencia de senadores
designados y vitalicios (genéricamente llamados institucionales) e
intentaron reequilibrar 1a relaci6n ejectttivo-legisiativo otorgands
mayores atribuciones fiscalizadoras a la Cdmara de Diputados.
Ademds, trasladaron desde el Consejo de Seguridad Nacional al
Congreso Nacional la funcién de autorizar el estado de guerra. Por
Gitimo, también modificaron el sistema de reemplazo parlamentario
asignando.alos partidoslamisién de nombrar al suplente en caso de
renuncia, incapacidad ¢ fallecimiento dé un senador o diputado. Estas
reformas nio incluyeron el reemplazo del sistema electorat binominal,
que se mantuvovigente hasta las elecciones.deé 2013. Recién en 2015
se pudo aprobar la reforma gue reemplazé este sistema por uno mas
proporcional e introdujo cuotas de género. '

Por otro lado, distintas reformas constitucionales han extendido
el ntmero de autoridades que requieren de aprobacion del Senado
para su nombramiento. En la actualidad el Senado interviene en
el nombramiento de 22 autoridades®. Entre ellas se encuentran el
Contralor General de la Repdblica, el Fiscal Nacional, los ministros
de la Corte Suprema y de Apelaciones, ministros del Tribunal
Constitucional, miembros del Consejo Nacional de Televisién,
miembros del directorio de Televisién Nacional, miembros del

Consejo para la Transparencia, del Tribunal Electoral'y del Banco

Central. Esta attibucién timita la discrecionalidad del ejecutive.
En la practica, el Senado.ejerce su poder y, por ejemplo, en los dos

ultimos nombramientos de Contralor General de la Reptiblica, ha

negado la primera preferencia del ejecutivo. Sin embargo, dado que
las votaciones se dividen generalmente a favor del oficialismo o de
la oposicién, no es el Senado el que ejerce un. poder corporative,

5 Véase eni swww.senado.cl/nombramientas-en-que-interviene-elsenado/prontus_

senado/2012-01-17/182456 hitmi>,
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sino que es la oposicion la que logra imponer una decisién porque
el quoruim especial le otorga un mayor peso relativo. _

En contra de las pretensiones de Pinochet, las reformas a la
Constitucion de 1980 han servido para consolidar un congreso que
actiiz como contrapeso del ejecutivo, e intervenir decisivamente en fa
modelacion delamayoria de las politicas priblicas que buscanintroducir
o modificar los diferentes gobiernos. Esto sucede no tanto por sus
funciones fiscalizadoras, sino por sus atribuciones colegisiadoras en
combinacién conlas mayorfas y minorias que finalmente la componen.

En atencion a esta intervencion, 1a literatura ha clasificado al congreso

chileno como uno reactive y colaboracionista siguiendo la tipologia
de Morgenistern (2002}, Sin embargo, desde 1990 en adelante, la
incidencia del'congres_o, asi como su refacidn con el ejecutivo no han
permanecido estaticas sino guehan ido variando en lamedida queéla
representacién politica al interior de ambas cimaras se modifica. En

muchas ocasiones, quienes representan a la oposicion en el congreso

han obstruido Ias iniciativas del ejecutivo, mientras que en otras ha

sido posible alcanzar acuerdos particulares, por sebre la intencién

de colaborar de manera colectiva de parte de quienes no.integran ta
coalicién oficidlista. En la actualidad se observa un debilitamiento
de la disciplina partidaria que mermé la capacidad del ejecutivo de
contar con los votos de la mayoria de la coalicién que io sustenta. Lo
que se ha debilitado ha sido la capacidad del gobierno de ejecutar su

agenda legislativa, pero no el congreso en su condicidn de sede dela.

discusion de las politicas priblicas.

Fl capitulo se ha estructurado en cinco secciones, adernds de este:

apartado introductorio. En la primera secci6n se explica cémo y por
qué el trabajo politico que implica la tarea de legislar ha variado. En
1a segunda seccién se aborda la representacién en el congreso y los
factores que la han alterado. Una tercera seccién analiza la funcién
de legislar y comoa través de esta se han logrado iritegrar en tnenor o

mayor medida los partidos de oposicién. Para comprender de mejor:
manera las instancias de interaccién entre los.diferentes actores

&  Morgenstern {2002: 414) elabora una tipdlog‘ia_ e virtud defa cuallos €ONgresos se

insertani en los procesas politicos ya sea en forma creadora, proactiva o reactiva, En.
este 4itimo caso, la reaccidn da pie a varios subtipes quevan desde los servilesa los.

recalcitrantes, con dos figuras intermedias, cooperadores q clientelarés.
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poHEicos, también se revisan las etapas del proceso Iegi_slativo. En ¢l
cudrto apartado se analizanlas facultades de fiscalizacion del congreso
y su capacidad de controlar al gobierno: Por tltimo, enlaquinta seccidn
se describei las priﬂt:ipales caracteristicas del congreso y su-efecto

-sobre ej sistemna politico chileno.

1. De la politica de los consensos a la diversificacién de estrategias
de negociacion’

La Constitucion de 1980 establece una esiructura bicameral para
el Congreso Nacional, compuesta por la Camara de Diputados y el

Senado. La Cimara de Diputados tiene dos funciones exclusivas
que se suman a la tarea de legislar, La primera es fiscalizar los
actos de gobierno'y la segunda consiste en aprobar las acusaciones-
constitucionales que se haganen contradel Presidente de 1a Reptiblica,
ministros de Estado y otras autoridades. Estas funciones se han ido
fortaleciendo en el tiempo. En particular, respecto de la funcion.

fiscalizadora, €l texto original de la Constitucién de 1980 sdlo

estableci6 la facultad de adoptar acuerdos o hacer observaciones yla
de pedir antecedentes, La reforma de 2005 dio rango constitucional

ala facultad de establecer comisiones especiales investigadoras (CEI)

eincorpord las interpelaciones:alos ministros. El Senado notiene un
rol fiscalizador, aunque actdia comojurado respecto a las acusaciones
c:ons_tit_ucionalés, r_eSoi_viendo Tespecte de estas.

La'Camara de Diputados se renueva cada cuatro afies. Eni cambio,
los senadores duran ocho afios en el cargo y se renueva la mitad del

Seniado cada cuatro afios. Hasta 20035, 1a Constitucion establecia

que; cada una de las 19 circunscripciones elegia dos senadores. La
reforma de 2005 elimind 10s. nueve senadores institucionales que-
alteraron el sistema de representacion chileno y condicionaron

su funcionamiento hasta esa fecha. Nueve afios después, en 2014,

se reform el articulo de 1a Constitucion que fijaba la cantidad de
diputados en 120, retirando del texto dicha cifra. Estas reformas
permitieron la posterior modificacién del sistema electoral binominal
que fue reemplazado por uno de mayor proporcionalidad y elevé a
155 el nimero de-diputados y a 50 el de senadores para las elecciones
de noviembre de 2017.
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Desde que la Concertacion de Partidos por laDemocracia asumié-
el gobierno en marzo de 1990, y tomando en cuenta la presencia de.

los senadores designados, file necesario promover una politica de
acuerdos yhegociaciones con iz oposicién, prosiguiendo el disefio con
el cual se habja llevado a cabo el proceso de transicion. Esto implico
un esfuerzode acercamientos y de convergencia programitica entre
el oficialismo y sectores de la oposicién, antes de enviar y-asegurarla
aprobacion de los proyectos en el congreso. Esta politica de acuerdos
y negociaciones se explicainicialmente por [a necesidad de consolidar
la democracia en un contexto en que el general Pinochet conservaba
la jefatura del ejército y un importante protagonismo politico: En
el transcirso de 1os afios noventa, buena parte de los.acuerdos se
alcanzaron con algunos representantes de Renovacién Nacional (RN),
partido integrante de 1a coalicidn de centroderecha. '

Hastalosinicios de 2006, 1a Concertacién tuvo disciplina partidaria
para el trabajo legislativoy prelegislativo, permitiendo al ejecutivo contar
con.las bancadas-que se requerian en el congreso. La literatura mds
especializada sobre el papel de las_opos_iciones. enlos p_residenc’ialismos
latinoamericanos haresaltadola importancia dela cohesion para que
sus.acciones resulten efectivas (Garcfay Martinez, 2002: Morgenstern
et.al., 2008). Por el contrario, 14 falta de cohesién y las tensiones que
predominaron en la coalicion de centroderechd, y sobre todo en RN,
_permitid al ¢jecutivo avanzar en la agenda legislativa (Toro, 2007)".
Sin emibargo, €l establecimiento de acuerdos se fue diluyendo en las
décadas sigtiientes.

La aproximacién del ejecutivo al congreso se sustentd menos en el

trabajo de acuerdos prelegislativos y cada vez mas.en la negociacién
directa para la obtencion de los votos individuales de parlamentarios.

Por tanto, la l6gica que se construyd en los afios noventa sobre

la base de amplios acuerdos comenzd a ser reemplazada por una

multiplicidad de estrategias: negociacidén con las bancadas, con

_grupos de parlamentarios y parlamentarios en particular.

‘Este cambio en las formas predominantes de estrategias legislativas.

coincidié con la eliminacién de los senadores designados; también,

7 RN did st apoyo a muches proyectos coiio ura forma de difetenciarse de fa UD),

mostréndose asi menos cercana al régimen military con mayordisposicion ala busqueda
de acuerdos (Hunheeus y Berrios, 2005),
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con la pérdida de cohesidn en los partidos con representacion
parlamentaria, especialmente entre los que integraban la Concertacion.
Elfenémeno que efemplifica la pérdida de cohesién fue la aparicién
de'los lamados dfscolos en la legislatura 2006-2010. Durante esos
afios, varios parlamentarios. oficialistas mantuvieron una-actitud
critica hacia el gobierno. En el Partido Demdcrata Cristiano (PDC)
quien liderd-esta posicion de critica fue el senador Adolfo Zaldivar
junto-a otros tres parlamentarios de la cdmara baja. Sus constantes
discrepancias con'el gobierno v la directiva de'su partido terminaron-
con su expulsién del PDC, después de una crucial votacién para el
financiamiento del transporte priblico, en la que se alinéd con los

representarites de la centroderecha. En el Partido por la Democracia

{PPD), el senador Fernando Flores mantuvo una polémica relacidn con
el gobierno que se sincerd con su renuricia al partido. Asimismo, la
renuncia del senador Alejandro Navarro-al PSpara formar su propio

partido introdujo més incertidumbre a 1a capacidad negociadora

del gobierno. En la Cdmara de Dipurados varios parlamentarios se
sumaror a los discolos ~Marco Enriquez Ominami (P8}, Esteban
Valenzuela (PPD) v Alvaro Escobar {PPD)-, ademds de los DC gue
siguieron a Zaldivar. Esto dificultd la relacién entre el ejecutivo ¥
las bancadas oficialistas.

Tanibién se registraron situaciones de conflicto en RN, que afectaron
launidad y la cohesién interria de la centroderecha, aunque con menor
interisidad qué en los partidos de la Concertacién, sobresaliendo la

renuncia del senador RN Carlos Cantero en 2007, Aflos después,a

partir de la segunda mitad del primer gobierno de Sebastidn Pifiera
(2010-2014), ¢ obseryd.un fraccionamiento entre Ios partidos de 1a
centroderecha. Una clara demostracién de esto fue la renuncia de
varios parlamentarios, ligados principalmente a RN, con el objeto
de formar otros referentes: Evolucién Politica (Evépoli) y Amplitud.
Esta situacion de fraccionamiento arrastré a tres diputados y una
senadora, correspondientes a las legislaturas de 2010-2014 ¥ 2014~
2018, respectivamente?,

8 _Aparte de Ios Qrupoes que nacern de una coalicion u otia, hay que sgrégar 13 eleccitn
de independientes, como es &l caso del senador Carlos Bianchi en los comicios
parlamentarios de 2008, cuye voto debe se negociade de maneraindividual por parte
de los representantes.del oficialismo,
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Con la adopcién del nuevo sistema proporcional, gue se puso en
vigenciaen la eleccion parlamentaria del 19 de noviembre de 2017,
18 partidos lograron cupos en la Cimara de Diputados. En esias
elecciones, el Frente Amplio, una agrupacién de izquierda mds bien
emergente, obtuvo 20 cupos en la Camarade Diputados, ademas de
un representante en el Senado. De esta manera, el fraccionamiento
que se veénfa generando con el sistema binominal se afianz¢ con la
aplicacién del sistema proporcional. Se prevé que este procesotorne
més compleja la negociacién legislativa y la vuelvamés dependiente
de los acuerdos particulares que se puedan alcanzar, en ocasionescon
grupos minoritatios. Dichosacuerdos devienen en necesarios para
alcanzar los qudrums requeridos por diversos proyectos de ley. La
nmayor fragmentacion exige al gobierno tener un didlogo diversificadoy
COSLOSG con los parlamentariospara conseguir una votacion favorable
a su§ proyectos, Alo anterior se suma el debilitarmientodela capacidad
de los partidos para disciplinar a sus parlamentarios, sobre todo én
el én_i‘b_ito de 1a centroizquierda. Por ésta razén los acuerdos conlos
presidentes de partido no necesariamente se traducen en votaciones
favorables en el congreso,

2.Cambiosen la compqsicién del Congreso Nacional
2. Distribucidn de escafios y cambios-en lascoaliciones:

Desde 1990, 1a representacién se estructurd en torno a dos grandes
coaliciones. Por un lado, la centroderecha constituyo una alianza
integrada por Renovacién Nacional (RN) y la Unién Demdcrata
Independien_t_e (UDI). Ei: 1993 se sumd a esta alianzala Unidn de Centro
Centro (UCC), creada por el empresario y candidato presidencialen
1989 Francisco Javier Errdzuriz®. Tras las elecciones partamentarias
de 2001 Ia UDI se erigid como.el partido mds importante de ese
sector, seguida por RN. Hacia fines de esa década, la alianza entre RN

y1a'UDI fue favorecida por el desmembramiento del ala liberal del

PPD'y del grupo de la DE liderado por Adoife Zaldivar. De estas dos
escisiones surgieron Chile Primero, vinculado a losex PPD, y el Partido

Regionalista Independiente (PRI}, encabezado por Zaldivar. Mientsas-

‘9 En1997,6l lugar dela UCC en la.alianza entre RN y la UDI fue ocupado pof el Partido
del Sur.
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Chile Primeto pasé a formar parte de la‘alianza de centroderecha,
que se pasd a llamar Coalicién por ¢l Cambio, el PRI congretd un
acuerdo poselectoral con dicho sector para conformar las comisiones
de trabajo del congreso y la directiva de ambas cdmaras.
Enlaceniroizquierda, laConcertacién estuvo integrada principalmente
por el PDC, el Partido Socialista (PS), el PPD y el Partido Radical
Socialdemdécrata (PRSD). Paralas elecciones de 1989, la Concertacion
también estuvo integrada por el Partido Humanista (PH) y el Partido
Verde, que abandonaronla coalicién en 1993. En estas tiltimas elecciones,
el Partido Radical (PR) se fusiond con el Partido Socialdemécrata,
conformando el Partido Radical Socialdemacrata (PRSD). Con mitas
a enfrentar las elecciones de 2009, los partidos de la Concertacitn
establecieron un pacto por omisidén-con el Partido Comunista (PC)

y la Izquierda Cristiana (IC). El mencienado pacto se tradujo en el

antecedeiite delo que en yisperas delas elecciones de 2013 se conocid
como Nueva Mayoria, Esta coalicién fue concebida no solo como
un pacto electoral, sino més bien programatico, y ademds de los
partidos de la Concertacién y-el PC incluyé al Movimiento Amplio
Social (MAS), creado por el'senador Alejandro Navarro.

E! sistema electoral binominal dejd poca cabida alas candidaturas
indépendientesfuera de pacto y taslistas de partidos pegueéfios (cuadro
1). Hasta lalegislatura de 2002-2006, habia un claro predominio de la.
Concertacién por sobrela Alianza. Tal predominio se estrecho énlas
elecciones siguientes, al punto deun virtual empate enla :Iegis'iat_ura
de 2010-20i4. La brécha nuevamente se amplié en la legislatura
2014-2018, alcanzando niveles parecidos-a los de la década de los
noventa. £n la Gltima eléccidén, en noviembre de 2617, se produjo
el efecto inverso, esta vez a favor de la coalicion de centroderecha,
Chile Vamos, ahora compuesta por ires partidos, alincluir a Evopolis.
La Nueva Mayorfa sufrié una escision, toda vez que el PDC decidio.
correr separadamente, haciendo una alidnza conel MAS yla Izquierda
Ciudaddna, en una coalicién llamada Convergencia Democratica
{s6lo 1a DC obtuvo representantes}). Los parlamentarios provenientes.
de las candidaruras independientes fuera de pacto y los pactos de
par_ti_do_s menores si’guen' siende bastante r_esi’duales.'
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Cuadrot _
Escafios phienidas por coalicidn y por partido en las elecciones de diputados, 1989-2007.

Coalician 1080 | 4993 | .oy | -2oer %005 2009 zo13. | 20i7
Chﬁ":c-m‘f‘i.é? Nueva 69 70 a9 62 65 57 &7 72
Mayoria - ’ .
“Alianza _ -
RN-UDT 48 50 47 57 54 5B 49 57
ChifeYaros | [ 4  }p o4y d
Qtros pactos 2 o 2 ) 1 3 3 5
Trente-Amplio - - - - - - e 24,
ndependientcs . R o 2 i a’ 2 B 1
Tatal 120 120 120 120 120 120 120 155
Partidos 1989 1993 1597 ‘zom 2005 200% 2013 | 2017
ne ki3 a7 38 .23 W 19 2 14
FPII 16° 15 16 20 21 ‘tB 15 §
3 2 15 1, w 15 1 15 19
i} 5 2 A 6. 7 5 3 5
‘PC o o B ] o 3 -6 8
RN 29 19 23 18 i 18 19 36
0 1 15 7. 3 3 kL 2¢ 30
Budpoli - B - - - — R 8§
Frente Amplio f Coon - - - - - - 200¢f
Total 103 113 109 108 15 m 1t 149

FUENTE: ELAGDRACHON PROMA £ PARTIR DE DATGS EXTRAIDOS £N SERVEL (WINWLSERVEL.CLY:

A BARA L0 ELECCHON TOIT; LA VOTACIIN DEL PBE SE INCLUYE COMO PARTE DE LA NUEVA MaYa Hid N,

O/ ELECCION DE LAURA RODRIGUEZ, COMO REPRESENTANTE DEL PARTIDO HUMANISTA LAH].

€/ IRCLUYETODDS LOS PARTIDOS GUE OBTUVIERGN REPRESENTACKIN PARLAMENTARA JE £5E CONGLD MEMDU

En cuanto alas coaliciones, su representacion en el Senado sigue 1os
mismes patrones anteriores (cuadro 2). El sistema binominal tendié
a concentrar la representacion entre la Concertacion y el bogue de
centraderecha, A diferencia de la Camara de Diputados, en el periodo
1990-2006 la representacion en el Senado fue distorsionada por Ia
presencia de senadores designados o institucionales. Los senadores

designados eran nueve, nominados por distintas instituciones

ademas- del Presidente de la Repubhca El Conisejo de Seguridad
Nacional (Cosena) —6rgane que constituyd uno de los prineipales
enclaves autoritarios dejados por la dictadura—nombraba a cuatro

ex comandantes en.'jefe_, ung por cada rama de las Fuerzas Armadas

y Carabineros; 1d Corte Suprema nombraba a dos ex ministros del

mdximo tribunal y-aun ex Coniralor General de 1a Reptiblica; mientras-

que el Presidente de la Repttblica designaba a un ex ministro de
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‘Coaticionds 1990-0 0 s 18- g0z~ | 2006: | zolo- 2oM- 2016
1994 1998 d002 2006 iapio 204 2018 | 202"
Conearacion -
M. 22 .:.9_1 ! 10 20 19 21 2t
Aliznza RN-UD] ; X
Chile Vimos 1 w 1 ks w 16 1 »
Insthtucionales Y L n "
thidependientds- o [ 0 0 1 2, z n
MAS H 1
“Trente Amplio ) 1
Toral 47 A7 19 an . 38 . 38 38 43

Estado y un ex rector de universidad éstatal, o que contara cor-un
reconocimiento estatal.

‘Caadro 2. _ _ __
Distribuciénen la Camara:Alta por coalicion ¥ senadores designados, 1996-2024

FUENTL EIJ\BDRACI&N PROPJAJ\ PARTIR L LOS DATOS EXTHATDOS EN: WwWW SERVEL.CL
T PRRA EF[CTOS DE ESTA £LECCION SEINCLUYE DENTRO DE LA NM A LA DC, QUE EN ESTA [l.l'.(CION’ FUE £ LISYA STPARADA.

Hasta la reciente eleccién de noviembre de 2017, los partidos
politicos se mantuvieron relativamente estables en el tiempo. Sin
embdrgo, fue variando la forma en que se distribuian los cargos en
el Congreso Nacional. Al observar 1a distribucién en la Céinata de
Diputados (cuadro 1), es posible constatar que en la década de los
noventa la Concertacién estuvo lideradd porlaDC, mientras que la
alianza de centroderecha estuvo encabezada por RN, El predominio
dela DCdentro de la Conceértacion comenzd a variar después de las
elecciones de 2001, y sobre todo tras las de 2005, en las que el efe
PS-PPD la superd en niveles de adhesion ¢lectoral. A su vez, en las
elecciones de 2001 1a UDI logrd convertirse en el partido con mds
escafios, desplazando de esta manera a RN en su coalicién ya la
DC a nivel global. Dentro del bloque de centroderecha, la situacién
cambid a favor de RN luego que én las eleccionies parlamentarias de
2017 superara.a la UDI.

En las primeras elecciones parlamentarias, las dos principales
coaliciones en conjunte lograban concentrar 1_1_n'a adhesién en torno
al 75% de los ciidadanos en edad de votar, mientras en las elecciones
de 2013, el porcentaje se redujo al 40%. Pese a esta situacién, ambas
coaliciones unidas detentaban cerca.del 99% de los escafios en
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la cimara baja: Los probiemas de representacion del congreso se
han expresado también en otras-dimensiones. Datos disponibles
hacia inicios de 2014 evidencian una composicion homogénea del
CONgreso, que contrasta, con las diferencias, socialesy culturaies, que
caracterizana la sociedad chilena. Quienes integran el congreso, en
ambas cimaras, no poseenla diversidad de género, etaria y étnica de
ta sociedad que dicen representar (PNUD,.2014: 359). Tal situacion
contrastaconloque o_curri_a hasta 1973. En efecto, la Constitucion de
1925 noimpedia a los dirigentes sindicales poder ser parlamentarios,
permitiendo con ello una mayor diversidad en la composicidén
social de quienes ocupaban escafios en el Congreso Nacional. Por el
contrario, ese tipo de impedimentos aparecen a partir de 1989, dddo’
que la Constitucién de 1980 establecela incompatibilidad entre la
funcién parlamentaria con la de dirigente sindical.

Adicionalmente, la representacion det Congreso Nacional refleja
un déficit de participacion femenina en ambas cdmaras, Bl Senado
tuyo s0lo dos senadoras entre 1990 y.2010 (5,_2%). En las siguientes.
dos legislaturas este nimeroatimentd a cinco (13,1%), tras la eleccion
de 20009, y a siete {18,4%) después de los comicios de 2013. La
Cdmara de Diputados ha incremientado su nimero de parlamentarias
sostenidamente desde 1990. En las elecciones de 1989 resultaron
electassiete diputadas, mientras queenlia contiendade 2013 el ndmero
‘aumentda 19 yen lastecientes de 20171a cifra se elevb a 37, debidoa
la tnayor distribucion garantizada por el nuevo sistema proporcmnal
ylaifnplementacion de cuotas para las candidatas'™: A pesar deeste
incremento,la representacmn de mujeres sélo alcanza el 23,8%. En
cuanto a larepresentacidn etaria, el sector mas subrepresentado ha
‘sido-el de los jovenes. En las elecciones de 2006, 5610 e13,3% de los
diputados electos era menor de 35 afios, porcentaje que aumentd
a un 18,4% en las élecciones de 2013 En las tiltimas elecciones de
2017, creci6 el niimero de diputados electos menores de 35-afios de
22 a 26 respecto de las elecciones anteriozes, pero-dado .e'l_ aumento
de diputados de 120 a155, el porcentaje desciende 2 16,7%.

Otrofendmeno que ha alterado larepresentacién del congreso ha
sido 1a elevada tasa de reeleccion de los parlamentarios (cuadros 3

10 Ley 20.840,-de) 5 demayo de 2015, que sustituye el sistemna electorat binominal.
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'y 4). La literatura normalmente trata la reeleccién como un. factor
positivo, debido'a que eso implica una mayor profesionalizacion
de los parlamentarios en sus respectivos cargos. Mientras mas
afios permanezcan en el congreso, Iayor es su pmfesxonahzacmn.
También posibilita mayer continuidad.en la elaboracién de leyes de
un periodo legislativo a otro. Sin embargo, la reeleccién indefinida

‘ha sido criticada bajo el argumento de que, al no existir alternancia,

serian los rhismos guienes tenderian a ocupar los cargos piiblicos,
impidiendo que se geénere una adecuada renovacion de la politica™.
Desde las elecciones de 1993, sobre el total de escafios-a elegir, la

1asa de reeleccion de diputados fluctud entre el 58,3% y el 64,2%

hasta las elecciones de 2013. Gon la puesta en vigencia del nuevo
sistema proporcional, la reeleccidn de diputados se redujo al 40%

-en las elecciones de 2017 (cuadro 3). En el caso de los senadores la

fluctuacién es mayor, entre el 50% v.6130% {cuadro 4). Es decir, existe
una renovacién de la cAmara baja en cada eleccién que oscila entre
elqL, 7%y ¢l 35,8%; a suvez, la-tenovacion de la cdmara alta flucedia
entre el 50% y €l 70% de los escafios que se eligen. La renovacion de
parlamentarios se debe, preferentemente, a diputados o senadores, gue
no buscan lareeleccion’y que, porlo tanto, dejan su espacioa nueyos
candidatos; aunque en las tiltimas elecciones cobra importancia la
presencia de candidatos altamente competitivos y desafiantes que
logran desplazar a los incumberites y-a que el aumento de mimero
de parlamentarios mds la necesidad de incluir mujeres en:las listas
debido a la ley de cuotas forzo a los partidos a presentar nuevos
nombres a la competencia A pesar de que no existen limites para
la reeleccidn, en las siete elecciones parlamentarias se ha generado
un espacio.real de renovacion, sierido esto m4s notorio en £l Senado.

M Véase -:http:,-{'jwww.Ia'_terc_era.-ccmfnqti;iailimite~a—reelecciqn_—'nueve'—par_]ament_a_rios'»

podrian-cumplir-g0-anos-en-el-Congreso/>; también, <hitp://wivw.lanacion.cl/
naticlas/pais/critica-cludadana-a-decision-de-no-limitar-reeleccion-gn-el-
Cangresn/2009-08-13/232942 htrd>.

12 Lanuevaley de.cuotas establece que ninguna lista puede mclmr A mis del 60% de
candidaturas dej mismo sexc.
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Cuadro 3 ) _ _
Tasade reeleccion en la Cimara de Diputados, 1993-2017
. ‘Diputados . . Diputados
N°de diputades qusbusc:m de Diputadas reclectos del
que husean : i E diputados. recléitos ial
seeleccifin ‘reclectos L] ot
reeleccion 35} i95) o
1993 ey TR 70 80,4 5873
1997 B 7L6 73 BT 6a,8.
2001 51 758 4 813 617
2005 o2 76,6 77 837 64,2
2009 92 76,6 7 ‘B 67
213 8 To6 ki E3.7 64,2
2017 B 2 &2 73.8 40,0
Promedio 89,1 758 72,4 ‘912 58,7

FLENTE: EL&BDRM}G POR MAU RICIQ MORALES 4 PARTIR BE 05 DATOS DE. €H1‘TP’.|’J‘WWW ELECL‘IONES Ll

a.f PORCENT&JLS CALCULADOS POR U\ AUTDRA A PARTIR) DE’LAS CDLUMN.&S .ANTERIOREE ENTRE 1991 Y 2013 fi= 120, EN LAS®
ELECE[BNH 2017 N= 155}

Cuadro 4 _
Tasa de reeleccién en el Senado, 1993-2017
Nede N¥ile Senadores: Nede Senadores Senadores
senadares scnadores que buscan sepadores reelectos reel_ecm__s del
aclegir que boscan réeleceion teelectos (&) total (%) af.
récleocion’ 3]
1993 8 1 b0:F 9 750 50,0
1997 20 10 50,0 7 0,0 380
2001 18 10 55.6 9 90,0 50.0
2005 20 13 550 7 63,6 . 30
a0g 18 1z 66,7 7 ’ 58,3 388
2013 20 72 0.0 6 50,0 304
01y 23 13 56,5 7 23,8 nd
Promedio 19,5 11,4 58,6 7 65,8 384

FUENTE: ELABORADD POR MALRICID MORALES A PARTIR.DE LOS.OATOS DE <HTTRWWW, ELECOIONES. COV.CL>.
A4 PORCENTAJES CALCULADAS POR LA AUTQRAA PARTIR DE LAS COLUMMNAS ANTERIDRES.

2.2. Limitaciones institucionales y constitucionales que afectan la
representacidn
Desde 1a puestaen funcionamiento del Congreso Nacional, en marzo
de 1990, ha sido posible constatar una serie de normas y practicas
en [a actividad legislativa que terminaron por alterar la voluntad
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ciudadana, enlo gue constititye un legado de la democracia protegida
que se disefi6 en dictadura. La primera de ellas fue la existencia de
senadores designados entre 1990y 2006. La segunda-es la presencia
de:gqudrums.especiales para un nimero importante de materias de
ley. Por tltimo, la existencia del Tribunal Constitucional, que puede
.alterarlo negoc:lado previamentie en el congreso, afectando conello
la representacion. Dado guie en otro capitulo de este libro se analiza
con més detalle el funcionamiento del Tribunal Constitucional, este
apartado se concentra en los efectos y en las dificultades generadas
tanto por los senadores designadosicomo por 10s qudrurms especiales.

A nivel de la produccion legislativa, 1a posibilidad que tiene un
proyecto de convertirse en ley depende en gran medida del quéruin
queé requiera para ser aprobado. El gudrum ordinario se logra,
simplemente, con la mayoria de los parlamernitarios presentes®. Sin
embargo, la Constitucién est'abl_e_ce' muchas excepciones, no sélo.
parala reforma constitucional, sifio también para 6tfo tipo deleyes,
En este sentido, se establecieron dos categorias de leyes: las leyes
orgénicas constitucionales y las leves de quérum calificado (Huneeus,
2014: 166). En este sentido, 1a Constitucién sefiala taxativamente que
ciertas leyes deben ser aprobadas con quérums de dos tercios, tres
quintosy cuatro séptimos {cuadro 5). Los proyectos Que reformania
Constitucién han requerido hasta la legislatura que términa el 2018
(Congreso compuesto por 120 diputados y 38 sénadores), del voto
conforme de al menos 80 diputados y de 26 senadores cuando se trata
de alteraciones a las bases institucionales, Ios derechos y deberes
constitucionales, i Tribunal Consti_t'ucionél._ las 'Fuerzas;Armadas_ R
el Consejo de Seguridad y las normas que regulan las reformas
constitucionales. Para el resto de las reformas a la Constitucidn se
han requerido de al menos el voto conforme de 72 diputados y 23
senddores. _ _

Las leyes que la Constitucién califica como orgdnicas constitucionales
(LOC) han requerido, en ¢l mismo-periodo indicado en el parrafo
anterior, de 69 diputados y 22 senadores (cuadro 5). Ejemplos de
LOC sonlas que regulan el sistema electoral, los requisitos minimos
exigibles en los niveles de educacion basica y media, normas sobre

13 La Cémara de Dlputados ¥ et Senado puedep sesicnar conal menaos un tercio dé-sus
miembros:
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descentralizacién regiOnaly'comunél, la que determina la organizacion
basica dela administracion piblica y ta organizacion y airibuciones
de los teibuniales de justicia, Tribunal Constitucional, Ministerio
Piiblico, Congreso Nacional, Contraloria General _de. 1a Repablica,
Fuerzas Arimadas'y Banco Central. Lo anterior, mientras no afecte
una disposicién establecidaen la ConSti'tuCién,ya que en'ese caso se
sujeta al qudrum mds alto de reforma constitucional. Por- t’apl:o. _105-
quérums calificados y de LOC se aplican para uria gran ca}nuda@ de
1éyes"', alterando de esta manera la regla de simple_:-mayo_n_a}. Para_la
legislaturague se inicia e1 2018, la cantidad de senadores y dl_puta_do.s.
gqué se necésitan para cumplir con los quérumsaumenta de acuerdo
a la nueva composicién de cada una de las cdmaras.

Cuadros .
Mayorias parlameritartas segdini el quérum requeride, 1950-2018 #
Chnara/qubium Dos tercios (2/3) Tres quintos {3/5} ‘Cuatro séptimos (4/7)
Dipulados 80 {104], 7293y 69 {20}
Sediadores ¥ 26 {34} 23 {20 32 (29)
Senadores of 3 29 27

FUENTE! ELABRACIGH BRCPIA L } _ N
A7 DESOE MARZO DE 2018 COMIENZA A REGIR LA LEY QUE AUMENTA LA CANTIDAD DE PARLAMENTARIOS ELECTOS ¥ POR L0 TANTD,
I PARENTESIS 5% RECISTRA £, RUMERC CORRESPONDIENTE A 105 QUGRUMS CONSIDERANDO LA NUEYVA COM POSICI8N DEL,
CQNGRESD (155 DIPUTADGS ¥ 50 SENADGRES)

5f CALCLLADO SOBRE LA BASE DE 38 SENADORES. ) o

£ CALCULADC SOSKE LA BASE DE 47 SENADORES NCLUYE LO% DESICHADOS).

En el periodo comprendido entre 1990y 2017, €l 'efecto-i.nmed.iato
de los qudrums especiales:se ha dado en estrecha relacion con el
_'sistema.electoral. El sistema binomixal ha impedido que se'formen.
mayorias contundentes, excluyendo de 1a representacién aminorias
e impidiendo que haya fragmentacion de los partidos (Gamb.oa,_zqt?g;.
Huneeus, 2006 y 2014). Su efecto inmediato fue que la Concertacion,
entre 1989y 2013, obtuvo siempre més escaiios en ambas ca’maras ;
salvo en 1a eleccion de 2009 en 1a Cimara de Diputados. Logro elegir
un méximo de 70 diputados y un minimo de 57, es decir, entre un
58,3% v un 47,5% de los escafios, mientras que.en-el Senado. eligid
un magimo de 22 y un minimo de 19 (enire un "_5'7-,8.%-37'_un_50%}.
En igual periodo, la Aliariza obtuvo un méximo de 58 (48,3%)y un
minimo de 47 (39,2%) diputados, y en el Senado un maximo de.18
(47,4%) y minimo de 15 (39,6%) senadores.
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Lainclusién delos senadores designados distorsiona la representacion
obtenida én las urnasy acentta ¢l efecto de los gudrums, inclinando
labalanza haciala cent_rqd_ere_cha. Los nueve senadores designados
para el pericdo 1990-1998 alcanzaron el 19% de la cdmara alta'y asi
la Concertacion séio representG el 47% de los escafios, mientras que
la oposicion, subié su representacion a un 53% y 110 el 42% como
hubiese sidosin la presencia de dichos senadores. Parael oficialismo,
lapresencia de ese tipo de sertadores significoperderla posibilidad de
alcanzar eualquier tipo de qudrum especial requerido para realizar,

‘por ejempio, reformas estructurales o.cambios sustantivos al modelo

politico, econdmico y social heredado de a dictadura. Asimismo, Ia
presencia de tales senadores puso en tela dejuicio los alcances dela
democratizacion, al introducir en el proceso de toma de decisiones a
parlamentarios que no terifan su origenen la voluntad soberana. Los
senadores designados implicaron la vulneracion de las expectativas
ciudadanas con respecto a la direccién que debian tomar ciertas
politicas pitblicas: En primer ligar, por la exclusién de temas de
la agenda; en segiindo término por la sobrerrepresentacién de los
parlamentarios de'derecha, mas alld de lo expresado en las urnas.
Enresumen, desde el inicio de la actividad legislativa, en 1990, se
logr6:constituir un congreso notoriamente vulnerado.en su futicion
representativa. Esta vulneracién no se produjo tanto por el sistema
electoral, sino por Ia introduccion de los senad:or_eé designados, Ia
existencia de los gudrums calificados y de las LOC. Con ello, las
materias que eran esenciales para el ideario de 1a oposicidn tuvieron

-un veto infranqueable en el Senado. En virtud de este veto, el ejecutivo

muchasveces no llegod siquiera a introducir en la agenda legislativa

los temas més:controversiales, con el objetivo de evitar una derrota
politica 0 un problema gue afectara la estabilidad del sistema

(Boeninger, 2014; Hagopian, 2005; Hunieeus, 2014), Una vez abolidos
los senadores designados, la Concertacién se vio enfrentada a una:

situacién de fraccionamiento qie afectd a los principales partidos

de la coalicién. Con ellg, la posibilidad de obtener el guérum de los
4/7 se hizo cada Vez mas dificil.
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3. La funcién de legislar

Segiin la Constitucién, la principal funcién del Congreso Nacional
es participar de la formacion delasleyes. Para ello, 1anto la Cdmara
de Diputados como el Senado deben concurrir en su tramitacion.
El proceso legislativo ifivolucra los mismos tramites en cada una
de las cdmaras, en una secuencia de trabajo gue se da en iteracion
entre la sala, donde sesionan reunidos todos los parlamentarios de
1a respectiva cimara, y la comision glie agrupa a un nimero menor
de parfamentarios abocados aun tema especifico.

El congreso no sdlo es un érgano de contrapeso del ejecutivo, sino
que es también el priricipal espacio dondela oposicion puede actuar
de manera inst_it’uéionalizada._ En otras palabras, el congreso-ofrece a
quieries hanperdido la.eleccién presidencial un espacio para incidir
de manera formal en el proceso politico y su éfectividad dependera del
contingenteparlamentarioique posea, de silasfacultades fiscalizadoras
y colegisladoras del congreso le son accesibles o faciles de usary del
contexto en la cual las relaciones:_pcil'iticas se producen.

3.1. Aspectos generales del proceso legislativo

Los proyectos.de ley seinician de dos maneras. La primera esa través
de Mensajes del ejecutivo. La segunda es por mocion, es decir, por
iniciativa de los parlamentarios*. En el cuadro 6 se puede observar
ta ¢antidad de mociones presentadas tanto en el Senado como en
la Camara de Diputados por periodo presidencial: Se observa un
salto significativo de mociones pues crecen de un promedio de 177
presentadas en el periodo de Lagos a 584 en la administracion de
Bachelét, y aunque caerven el gobierno siguiente (Pifiera), se mantienen
altas respecto de los primeros gobiernos de la Concertacién. Sin
embargo, la cantidad de mociones que se convierten en ley en cada
legisiatura es reducida, especialmente considerando la cantidad
de mensajes converiidos de ley (cuadros 6 vy 7). En efecto, los cinco
gobiernos analizados promulgan un prom_e_d_io de 123 mociones por
‘periods, mientras que, tratdndose de mensajes; Jos gobiernos duplican
y hasta quintuplican esa cifra. Esto refleja el poder de agenda del

14 Deacuerdeconla Canstitucidn, fas maciones no pueden ser iniciadas.por mis de diez
diputados ni por més dé cinco senadores. '
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ejecutivo'y, en consecuencia, la poca incidencia que pueden tener
los parlaimentarios como gestores de politica piiblica. Si se supone
que los parlamentarios oficialistas pertenecen a una coalicién que
comparte el programade gobierno con el ejecutivo, lafalta de iniciativa
parlamentaria afecta mayormente a la-oposicion. ' '

Cuadro 6 .
Maciones presentadas por el Congreso Nacional por perioda presidencial, 1990-2018*
Presidente Presentadas Pr:::g:io_ irarﬂiElEkii oo Publicadas Archiwe/fotros
Ayhwin 516 120 14 o JRES
Frei. 755 123 103 136 . 515
Ligos 1065 177 79 155 w7
‘Bacheler 2,339 584 Log7 130 1139
Pifiera 2.012 503, 1445 log 458
‘Bacteley 2003 soa 1807 110 &7

FUENTEL ELARORACION PROFIA A PARTIR D WA SENADDICE
A MOCIONES DUE NO SIGUEN ERTRAMITACION, )
* INFORMACION CORRESRONDIEMTE HASTA 30 OF ENERG 2018

‘Cuadro 7’ )
Mensajes seqin cimara de origen por pericda presidencial, 1990-2018*
Presidente | Scnado | Diputados | Total Pr:rl_:c:gln_ l'l‘a_mi:c'iﬁn Publicado J:]r:::;l::;f
Ayiwin. 137 ARy 636 159 5 503 128
Frei 106: a9 525 88 2z 435 67
Lagos ‘86 458 544 0 39 425 fo-
‘Bachelet 52 290 392 98 71 284 7
Pifiera 92 15 a07 w2 Sy 258, 3@
Bacheier 0 26 320 50 a2 11 ]

ru:uﬁ:_emnp_#’acrégv PRUFIA A PARTIR DE WlwW,5ERADG.CL
Af MENSAJES QUE MO SIGUEN EN TRAMITACKIN.
= INFORMALION CORRESPONDIENTE HASTA FL 38 NE ENERD DE 2018

Lacéimara dende se inicia el proyecto se denomina cdrmara de origen;
mientras que Ia otra se.convierte en la cimara revisora. 86lo existe
unanorma en la Constitucién que sefiala cudl debeseria cimara de
origen para los proyectos de ley iniciados por el €jecutivo (art. 63),
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pues las mociones se inician en la cAmara de los parlamentarios
gue las presentaron. La Constitucidn _’e_stabl_‘gce.-(_que la_s leyes’ SOb_re
presupiiesto, impuesto y reclutamiento deben ser inici_a_das; e;} §a
Camarade Diputados, miémras’que las que tratan sobre amnistia e
indultos generales debeiiniciarse’en el Senado. En el resto. delostiemas,
la cAmara por la cual ingresa el proyecto depende de lo que decide
el ejecutivo en forma discrecional, previa evaluacion de factibilidad
politica. Con todo, la mayoria de los mensajes se inician énla Cama_ra
de Diputados y sonrevisados por el Sertado. Eneel cuadro 7 se puede.
observar esta preferencia del ejecutivo, que es consistente en todos
los gobiernos.

Lo anterior se podria explicar por el mayor peso que tiéne tin acuerdo
en el Senado, debide a los liderazgos que ahi radican, sumado a la
ventaja de sef._u_na cAmara mas pequefia, donde alcanzar aacuerdos
resultar'ia, supuestamente, mds ficil. Los acuerdos que setomen en.ei
Senado,después de haber sido vistos en primer trémite por laCdmara
Baja, son aceptados con mayot facilidad porlos diputados que s_i..las_
‘decisiones hubiesen sido tomadas a lainversa, es decit, sies 'qu‘e‘_los
senadores tuviesen que aceptar los acuerdos de los diputados. Enlos
hechos, el Senado haalbergado a importanteslideres de los partidos,
‘principalmente a los. ex presidentes de la Republica, presidentes o
futuros;presidentes_ delasmesasdirectivas de sus Iesp_e_c'tivq's_.partidos,
10 que asegura cierta disciplina partidista dirigida desde la camara
alta (Avendario y Dévila, 2012 y 2018).

La Constitucién establece las materias que deben ser reguladas
porley y' quién tiene 1a facultad para presentar los proyectos. De esta
forma se zanjan dos aspectos. En-primer lugar, cualesla autonomia
del gobierno para gobernar sin tener gue recurrir al congreso parasi
aurorizacidn. Por otra parte, quién tienie el poder de ag'enda._Respemo
de 10‘_'primer'0, la grah mayoria de los asuntos que coneigrn_e ala
regulacion permanente de politicas pablicas es materia de ley™, por

16 que parte importante de las promesas que hacen los candidatos

a la presidencia y de los compromisds gue hacen los presidentes

15 Son matenas de ley todas aquellas mentlonadas como materia de leyes-de quérum.

calificado, de leyes crgdnicas constitucionales y aquellas de iniciativa exclusiva de!

presidente. Par ejemplo, son materia de ley tadas las materias relativas a formacion

b modificacion de instituciones y organismos publicos, «derechos y deberes de las
persanas y aquells relativas aigastos e'impuestos,
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el 21 de mayo en el mensaje a la Nacion, dependen del éxito que
se tengd en sacar adelante la agenda legislativa. En-este contexto,
por disefio, el congreso es parte importante de la materializacion
de transformaciones al sistema politico y al modelo de desarrollo
constituido por las diferentes politicas pablicas.

El poder de agenda descansa principalmente en el ejecutivo. Si
bien este necesita del congreso para gobernar, es el gobierno el
que decide cuales temas s__e' discuten. Esto lo hace en atencién 4
que los proyectos sobre divisidn politica o administrativa del pafs,
su administracion financiera y aquella relacionada con impuestos,
creacién.de empleos piiblicos, contratacién de empréstitos, concesion

_debeneficioseconémicos a empleados pablicos o privados, regulacién
de lanegociacion colectivay otras regulaciones de seguridad social,
son de iniciativa.exclusiva del Presidente, yporquetambién posee la
facultad de establecer urgencias en la discusién de cualquier proyecto.

Las urgencias tienen dos efectos, El primeto de ellos es establecet
un plazo parala discusion, que dependera del tipo de urgencia de que

‘setrate. 5i se establece una urgencia simple, 1a respectiva cimara tiene,
30 dias para despacharlo; sise trata de suma urgencia, lacdmara donde
se encuentre el proyecto debé terminar su tramitacién en 15 dias;
por tiltimo, si se trata de discusidn inmediata, el plazo dela cAdmara
serd de seis dias. El ejecutivo puedé poner y retirar las urgencias a
discrecidn, por lo que su-utilizacién no necesariamente implica un
tiempo preciso de tramitacién. Ademds, el incumplimiento de las
urgencias por-parte del congreso no trae aparejada una saricion,
y-el hecho de que un proyecio tenga urgencia no implica que serd.
aprobado. Cabe sefialar que ni la iniciativa exclusiva del Presidente
de la Repiiblica ni su facultad de requerir tramitacién con. urgencia
aseguran al ejecutivo la. aprobacmn de los proyectos, sirno gue esto
ltimo dependera de las mayorias parlamentarias y de la capacidad
denegociacion del gobierno. El segundo efecto delas urgencias esde
mayor relevancia para el control dela agenda por parte del ejecutivo.

Cuando el gobierno decide dar ufgenciaaun proyecto, este debe ser

priorizado, desplazando aquellos que no. tienen urgencia. Sélo tienen
prioridad por sobre tas urgencias, las acusaciones constitucionales

y laley de presupuesto. Primero se abordan los proyectos sobre los

cuales recae discusion inmedtata, luego los con suma urgencia v
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en tercer lugar aquellos con urgencia simple. De esta manera, el
gobierno puede lograr gue el congreso esté siempre ocupado viendo
sus proyectos y evitar que alguna iniciativa contrariaa sus mtereses
llegue a ser votada por los parlamentarios.

El hecho de que el ejecutivo controle la agenda no s0lo significa
gue el congreso es reactivo, sine quetarnbién determina €l rango de
accion que tiene la oposicién. Esta puede cuestionar la agenda del
gobieriio; perono puede promover una propia. 86lo puede negociar
con-el gobierne para que sus proyectos se acerquen méS-a:'sus incéreses,.
o rechazar sus iniciativas.

3.2. Etapas del proceso legisiativo

Una vez iniciado un proyecto de ley, este pasa por al menos tres
trémiteslegislativos, dentro de los cuales hay subtramites que cumplir.
El primer trmite es el que sucede en la cimara de origen. Se da
cueénta de un proyecto nuevo en la primera sesion de sala, y segiin 1a
materia, se enviaala comisién que corresponda. Lo anterior implica
que la primera revision del proyecto la iace un cuerpo colegiado de
13 diputados o de 5 senadores —dependiendo de la cdmara de origen-
que patticipan en forma permanente en la comisién respectiva.
Excepcionalmente, un proyecto puede ser revisado por la unidn
de dos comisiones o wna comision especial si es que la materia lo
amerita y asi lo decide la cdmara respectiva.

i la actualidad existen 26 comisiones permanentes en la Cdmara
de Diputados y otras 21 en el Senado. Estas comisiones cubren la
totalidad de las dreas que pueden ser susceptibles de materia de ley,
asemejandose alasireas que cubren los ministerios en el gobierno.
Adicionalmeénte, la Constitucion mandata la existencia de una
comision de hacienda en.cada cdmara, gue debe informar sobre las
materias presupuestarias y financieras del Estado, de sus.organismos
y empresas, e indicar en suinforme la fuente de los recursos con
los que se financiaran los gastos que implique cada proyecto. Es
comin que un proyecto sea analizado primero por la comisién que

ct')r-respdnde-al tema de fondo del proyecto y que despuéspaseala

comisidn de hacienda para que lo informe en lo que corresponda.

El sistema dé comisiones permanentes busca especializar el

quehacerdel trabajo parlamentario. Cada congresista pertenece auna
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-0 dos comisiones y, en consecuencia, se aboca.a uniniimerofirnitado.
materias en la.discusion espemflca Idealmente, cuando el proyecto
llega a la sala para su votacién, los parlamentarios se alinean con
1la baficada de su partido, 1a que ha sido informada oportunamente:
por sus miembros acerca de la discusion y los acuerdos alcanzados.
En consideracién a esta dindmica, la oposicidn tiene una primera
opormmdad para influir en la agendadel gobierno durante fa discusion
en comisiones. Como las.comisiones son de niimeros impares, una
de lascoaliciones tendra al menos un voto mas en la comisién ¥, por
ende, la posibilidad de determinar el conrenido de los informes que
irinalasala.La posxblhdad de la oposicion deinfliir en un proyecto
iniciado por el ejecutivo dependerd de'la fortalezay habilidad de 5Us
miembros en esta instancia de discusién particular. Por esta razén,
lainfluencia muchas veces depende de la negociacién particular que
pueda hacerel gobierno con und o dos parlamentariosde oposicién
perteneciente a la comisién, més que un acuerdo con el partido
opositor como untodo.

En esta instancia el Senado ha adquirido una ventaja pot sobre
la-Camara de Diputados. Como se ha descrito, los senadores durari
mas tiempo en su cargo y, por tanto, acumulan mayor experiencia y
continuidad en.las discusiones sobre témas especificos. Elhecho de
tenerun Senado mds pequeiio, con cornisiones desdlo cincomienibros

'y cuyos integrantes poseen mayor liderazgo partidario, hace que estos

sevuelvan articuladores de acuerdo més efectivosentte el efecutivo
y las distintas fuerzas politicas. Una materia pendiente de estudio
es hasta qué punto este papel articulador debilita a ios partidos
come institucién. Esto 1iltimo, puesto que los senadores negocian
en su doble calidad ~como lideres de partido y parlamentarios—sin
consultar a sus bases. Adicionalmente, esta funcién dismiruye el
incentivo que los senadores tierien de fortalécer al congreso, toda
vez que prefieren negociar directamente,

La comision efectlia dos tipos de andlisis. El primer analisis
desencadena la votacién general, en virtud de la cual se acepta o
no la idea de legislar. Este andlisis es la base de un primer informe

que pasa a la sala donde los parlamentarios en su conjunito votan
la idea de Ieglslar Si esta votacion es favorable, ¢l proyecio vuelve

a la comision para que emita un segundo informe, esta vez sobre el
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articulado del proyecto. Es por ese motivo que lacomposicion de las
comisiones no es banal. Es en ellas donide se produce el principal
trabiajo de los parlamentarios y buena parte de la négociacion del’
texto final de los proyectos.

Cada comision invita a las sesiones a las autoridades de gobierno
_y.asesores que estén-a cargo del mensaje correspondiente o que sea
pertinente alatramitacidn de la mocién. También, mientrasel proyecto.
se discute en comision, esta puede llamar a expertos, ciudadanos.
afectados, representantes de organizaciofies no gubernamentales
-y académicos, entre otros; a exponer sus visiones en audiencias
especiales para esto. Esta es la (inica instancia en la cual Ia labor
legislativa puede permearse de visiones ciudadanas, puesto que
no existe en el ordenaimiento juridico chileno la iniciativa legal de
ley ni la posibilidad de la ciudadania de pronunciarse por medio de
teferéndums u otros mecanismos de demociacia directa que sean
viriculantes a nivel legislativo®. En ta prictica, asisten a la comision
aquellas organizaciones, expertosy citdadanos afectados que tengan
contacto con alguno de los parlamentarios que integran la comision.

Un probléma importante ha sido’la asirhe‘tria de conocimiento
técnico que posee.et gobierno vis @ visel congreso. Mientras cada
ministerio cuenta con un departamento de estudioy asesores.con un

alto nivel técnico en la hateria que se tramita, el congreso.chileno
1o ha desarrollado una contraparte técnica gue se le equipare. Una
forma de adquirir ese-conocimiento téenico es citando a expertos
4 las comisiones y los informes que se encargan-a Ia biblioteca det
congreso. Porotra parte, cada parlaméntario cuenta con fondos
para contratar asesorias y asesores en forma permanente. En este
-contexto, lareeleccion juega un papel impottante en la expertiseque
cada parlamentario ha ido adquiriendo durante los afios en que ha
participado de distintas discusiones, €n especial si se ha especializado
‘a-través del trabajo continuo en las mismas comisiones, En estas
circunstancids; como se planted, el Senado alcanzaiin mayor grado

16 La Constitucion solo auteriza que el ejecutivo llame a plebiscito cuande el congreso ha
insistide por dos tercios sobte un veto total o parcial del president2 a un proyecto de
reformarconstitucional. En estas ocasiones, el presidente poede premulgar el provecto
de reforma constitucional o someterlo a plebiscito.
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de influencia que Ja Cdmara de Diputados; ya que st periodo esmas

largo y estdn menos influidos por las dindmicas de la reeleceidn.

El perfodo para presentar indicaciones al proyecto es durante su
discusidn en comisiones y antes de su votacién¥. Las indicaciones
piieden ser presentadas por cualquier parlamentario y buscan,

“medificar el proyecto original, pero tienen restricciones. Por una
- parte, no pueden introducirse indicaciones en materias que son

de exclusiva iniciativa del ejecutivo. Por otra, no pueden alterar1a
matriz consﬁtutwa del proyectoni tampoco involucrar gastos para el
Estado sinindicar las fuentes de recursos para atender tales gastos.
‘En consecuencia, cuando una indicacién involucra gastos es materia
de exclusiva iniciativa presidencial o necesitard de la anuencia del
Ministerio de Hacienda para que el ejecutivo la patrocine.

Una vez votado el proyecto en particular y sus indicaciones, la
‘comisioén elabora elsegundo informe, gue es puesto en conocimiento
de los parlamentarios en la sala por alguno de los miembros dela
comisién. En sala pueden volver a interponer indicaciones, incluso

aquellas que han sido rectiazadas por la comision. Esta es una rrueva

instancia para que la oposicién influya sobre el proyecto. Una vez
terminadala votacion en sala de Ia camara dé origen, ¢l proyecto es
remitido a la cimara revisora, para un segundo trémite, que fepite los
mismos subtrdmites recién descritos. En este sentido, la oposicion
puede influir nuevamente con su punto de vista en el prayecto, pero
ahora con mayor.omerior éxito depéendiendo de-S_l_tlene mis o menos.
contingente legislativo que en Ia cdmara de origen;

5i el proyecto de ley es aprobado en la cdmara revisora sin
modificaciones, este queda listo para su promulgacién por parte del
presidénte-,'salVo_que d_eba ser revisado pteviamente por el Tribunal
Constitucional {TC). 5i la cimara revisora Hace miodificaciones al
proyecto, este se devuelve ala cimara de origen, paraun teréer-trénlite.-
La cdmara de origen debe pronunciarse sobre las-modificaciones.
Eventualmente puede requerir un informe de la comisidn respectiva,
que 5610 evalia el i impacto de las partes que hancambiado. 5i la camara

7 CH Senado explmtamente abre un penodo deindicaciones, después se emite un informe
con todas ellas y; fnalmante, se procede a la votacion del proyecto en'particular. En
‘cambio, en la Camara de Diputadosno existe dicho Plaze; aunque lasindicaciones deberi
-materializarse antes quegl articulo que busta madificarse sea votado-en particular.
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de origen o aprueba las modificaciones, se formauna comisiénmixra
dé cinco diputados y-cinco senadores, para zanjar las diferencias®,
Elinforme de la comisién mixta sélo se pronuncia sobre 105 articulos.
‘dondeno hubo acuerdo entré la Camara de Diputados y el Senado.
Dicho informe, junito con las soluciones, debe ser aprobado por lasaia
de ambas cAmaras por la rayoria de los parlamentarios presentes,
para luego ser remitido al Presidente para su promulgacion.o al TC,
seglin corresponda. 5ila comisién mixtano zan]alas diferencias o si
la cimara de origen rechaza el proyecto de la comision, el Presidente
‘dela Reptblica puede solicitar que esa cdmara se pronuncie sobre si
insiste en el proyecto que aprobd:en primer tramite. La insistencia
puede ser efectuada por los dos tercios de sus miembros presentes.
Siasi ocurre, el proyecto soto serd desechado si concurren para esto
las dos terceras partes de sus miembros presentes de la cimara que
no lo aprobd. Péro si no se lograra €l guérum de dos tercios para el
rechazo enla cimara de orlgen el proyecto se convertird igualmente
en ley sila cimara revisora lo aprueba por dos tercios. Una vez que
el Presidente ha recibido el proyecto totalmente tramitado en el
congreso, tiene dos posibilidades. La primhera €s promulgaria dentro
del plazo-maximo de 30 dias (sino lo hace, se entiende promulgada
de pleno derecho). La segunda posibilidad es vetarlo ya sea total o
parcialmente™. :

4. L.a funcién fiscalizadora y la acusacioén constitucional

Como ya se sefial6, la funcién fiscalizadora recae principalmente en
{a Camara de Diputados. Para ello cuenta con mecanismos de coritral,
investigacién y sancién. Conexcepeiéndela acusacién constitucional,
ninguna de 1as facultades mencionadas genera sanciones formales
por sf mismas. Tanto los acuerdos que la cimara adopta, como las
observaciones que hate y los antecedentes que pida debe contestarlos
el ministro del ramo correspondiente en el plazo de 30 dias, pero sino

18  Lascomisiones rixtas éstan formadas por la mismacantidad desénadores y diputados.
La mesa de ja cdmara baja propone los cinco diputados que'fa conformatan, debiendo
séruna-de ellos el diputado que informd €l proyecto. En cuanto al Senado, son parte
da la comisién mixta log cinco senadores que conforman la comisién que analizé el
proyecto.

19 Paramasdetalles sobre el veto presidencial véase en estelibro el capitulo de Ghiristopher
A. Martinez. '
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lo hace, no hay consecuencias. De cualquier manera, estas facultades
son extensamente utilizadas (Berrios y Gamboa, 2006; Toro et al,,
2010; Visconti, 2011 109)...En_ eltrabaje de Berrios y Gamboa (2006)
sereportan 3.180 solicitudes de informacion entre 1998 v 2002. Con
todo, sonlas interpelaciones y comisiones-especiales investigadoras
(CET) las herramientas que han dado mayor visibilidad a Ia fiscalizacién.
A'partir de 2006 ha habido 15 interpelaciones, casi la mitad de ellas
concentradas en el primer.gobjerno de Bachelet (cuadro 8].'Dé es[a;;,
s6lo caatro fueron en contra deninistros politicos, mientras Que;_él
resto se hizo a jefes de carteras sectoriales. Las inte‘rpé‘lacianes -sir.i;‘en
para quelaoposicién visibilice sus puntos através-dela prensa, .pero
también puede servir al interpelado para aclarar situaciones de interés
plblico: Por tltimo, esta herramienta es polarizante, en el sentido
de forzar la discusion sélo en dos sentidos opuestos.

L:as CEI parten su registro piiblico €n 2010. Desde entonces ha
habido 98 de estas-comisiones especiales, 18 entre 2010 y 2014,y 86
entre2014 y enero de 2018. Es decir, ha habido unnotério aumento en
suutilizacién, especialmente si se consideraque entre 1990y 2003,
cuando aiinno se establecfan‘a nivel constitucionat, se-conformaron
88 CEl en total (Berrios y. Gamboa, 2006). Para su -establecimienio
s¢ requiere de dos quintos de diputados en ejercicio, y dentro ﬁe
sus facultades esta citar autoridades y solicitar antecedentes, Las
autoridades del Estado estdn obligadas a comparecer, pero no asf
otros ciudadanos. El informe debe ser remitido al Presidente de
la Repdblica. Eventualmente si hay sospechas de responsab'ilidad
penal, pueden remitirse los antecedentesa la fiscalia, pero sé].o el
fiscal podria iniciar las acciones correspondientes. Lo mismo ocurre
cori la Contraloria General de la Repiiblica. Como regla general,
dichos informes, al igual ‘que las interpelaciones, tienen sélo un
efecto mediatico que la hace atractiva para quienes las impulsan y
que justificarfan su uso, dado-el ineficiente control de los actos de
gobierno que estas herramientas son capaces de generar.
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Cuadro 8
Funcidn fiscatizadora deda Camara de Diputados a partir de la reformd constitucional de
2005

2006:2010 2010-2014 2014 20180/
Inrerpelaciones H 4 4
Cnmisiones investigadoras, ) i 18 8o

FUENTE: EL&SORACIG_N PROPIA A PARTIR DE LOS DATOS PUBLICARDS EN WWW_DIPLTAROSCL
A/ CONTALILIZADAS HASTA ENERD DE 2018,

Por otra parte, a la Cdmara de Diputados le asiste 1a facultad de
declarar si tienen o no lugar las acusaciones que formulen o menos
de diez ni mds de veinte diputados. Esta facultad se ha utilizado
veintitn veces desde la vuelta de la democracia, principalmente en
contra de ministros. De estas, el Senado ha aprobado destituir a tres
aueoridades,; dos deellas ministros de Educacion.

La admisibilidad de la acusacién en la Cdmara de Diputados.y su
aprobacidn por el Senado tiene una estrecha relacion con las mayorias
polfticas partidarias. Por esta razén, el futuro de lamedida es conocido
con anterioridad a suvotacion. Sin perjuicio de lo anterior, estaesla
(inica herramienta cuya aplicacién exitosa permite la destitucién de la
autoridad acusada. Por ejemplo, el éxito de la acusacién constitucional
en contra de la ministra de Educacién Yasna Provoste file un efecto
del fraccionamiento dela Conicertacion e el apogeo.de la época de
los discolos. Asi, una acusacién interpuesta por 10 diputados de la
oposicién no debid ser admitida en una Cérnara de Diputados de
mayoria concertacionista (65 diputados) y tampoco aprobada por
un:Senado que at comienzo de la administracion Bachelet contaba
con 20 de 38 senadores {incluido Alejandro Navarro del MAS}). Sin
embargo, uno de los cinco cargos de la acusacion en contra de'la
ministra, fue aprobada en el Senado con los votos de los senadores
Adolfo Zaldivar (ex DC) y Fernando Flores (ex PPD),.
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Cuadio g
Némerp de acusaciones constituicionales en seis gobiernss, 19902017

Goblerno ' e de acusaciones ‘Ministros de Estado Otras actoridiides Aprabadag ]
Aylwin 3 2 3 1
Pret & 2 4 o
Lagos [ a 4 ; o
Bachelst 1 1 o 1 '
lﬁﬁnm 4 3 1 1
Bachelet 1 o 1 o

FUENTE; ELAEDRACION PROPIA.
A UN.MINISTRO DE L& CORTE SUPREMA,

Por otraparte, en la destitucidn del ministro de Educacion Hazald
Beyer, durante €l primer gobierno-de Pifiera, 1a relacion de fuerzas.
politicas estaba empatada. Mientras la Concertacién radsel PCy un

[Independiente pro Concertacidn sumaban 57 diputados, 1a Alianza

sumaba 58. La balanza la controlabari los tres diputados PRIy log
independientes. La admisibilidad en la cimara se produjo con una
diferencia de dos votos, apoyada por labancada PRIe independientes.
En el Senado se impuso la mayorfa de la oposicién. Por lo tanto, el
ejecutivo nunca tuvo los votos para evitar la destitucion.

En suma, si bien las facultades fiscalizadoras de la. Cdmara de
Diputados aumentaron con la reforia de 2005, el impacto en 1a
fiscalizacion de los actos de.gobierno se ha tendido a mantener
estable. El mayor cambio que se han registrado después de las

reformas constitucionales de 2005 ha sido el aumento de las CEL Las
discusiones que se'generan dl interior de estas ha permitido no sélo
mayor protagonismo de la oposicion sino de actores que provienen

dela propia coalicion oficialista. Sin embargo, como se hia planteado,
las CEI carecen de efectividad real. En cambio, las acusaciones
constitucionales estdn sujetas a las mayorfas parlamentarias y, en
este Contexto, suuso es maspolitico Gue una herramienta de control.

5. Conclusiones

El funcionamiento del congreso y su papel-én ¢l sistema politico
chileno a partir de 1990 es el resultado del doble objetivo que tuvo la
Constitucién de 1980. Por un Jado, fortalecer el poder ejecutivo y, por
otro, hacer del congreso un actor con veto que impidiera camibios que
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afectaran €l legado del régimen militar. A esto se suma la tradicién
republicana chilena: el congreso siempre ha desempefiadoe un papel
de contrapeso importante, en especial el Senado: Por o tanto, el
congreso ha sido y es un centro de actividad politica relévante. Su
papel como c’olegislador-ES.un contrapeso del ejecutivo, a través del
cual la oposicion ha logrado integrar su vis_ié'n"a las propuestas del
oficialismo. La Cdmara de Diputados y el Senado son corporaciones
diferenciadas tanto en algunas de sus funciones como en su poder.
El Senado ha protagonizado la capacidad integradora dei congreso
como efecto de la existencia de los senadores institucionales en un
periodoy los liderazgos fuertes de cada partido. La preferencia del
gobierno por dar al Senado el cardcter de cimara revisora refleja su
capacidad articuladora para la aprobacion delasleyes, lo quese potencia
por la menor cantidad de parlamentarios respecto.a la cimara. Por
{ltimo, la ¢dmara alta Ha sido fortalecida.con la facultad de intervenir
en el nombramiento de las autoridades de 22 organismos piblicos.
Desde 1990 en adelante, la relacién del congréso con el ejecutivo
no ha permanecido invariable, Junto conlos impactos delas reformas
constitticionales ylegalesintroducidas, el débilitamiento dela cohesion
partidaria e intercoalicién ha afectado las funciones del congreso'y
su relacion con el gobierno. Al respecto se paeden observar étapas.
La politica de los consensos, que p_rimé enlos afios noventa, dio paso
a una estrategia diversificada de négociacion entre e} €jécutivo y el
congreso que incluyd mds trato directo y menos intermediacion de
los partidos fuera del hemiciclo, La representacién ha estado siempre
distorsionada por los quérums calificados, pero en los primeros
15 afios desde la transicién, se vio distorsionada ademas por la
existencia de los senadores designados. Esto ha otorgado un fuerte
poder de veto a lacentroderecha, haciendo de la toma de décisiones
un procese lento, tendiente al statu gio, aungue una vez adoptadas,
éstas gozan de estabilidad. Con todo, los ciudadanos tienen una

escasa valoracion del trabajo parlamentario, tendencia que se ha

acentuado alolargo del tiempo.

La complejidad del proceso legislativo tiene al menos tres-efectos.
Enprimer lugar, el niimero de trimites impacta enlas estrategiasde
‘hegociacidn. Esta se hace por aproximaciones sucesivas donde la
oposicién puede ir moldeando el proyecto paulatinamente en todas
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las etapas. Es cierto que en cada una delas instancias gue constituyen
los tramiteslegislativos se pueden iracercando las posiciones hiasta
1'_0g_rar una ley que sea aceptada por todos, perotambién loes gue en
cada coneesién quese hace para conseguir la aprobacion, sele otorga
mayor peso decisorioalaminorfa o incluso a unc o dos parlamencarios
que permitan una coalicion esporadica minima ganadora. Esto se
tr&dﬂce’:en que no es el poder del congreso el que se refuerza, sino
que-en el mejor de los casos el de la oOposicién como un todo, y en el
peor de 10s casos; el de unos pocos parlamentarios. '

La complejidad descrita dificulta la tarea de comunicary mantener
al tanto del proceso legislativo a la ciudadania. Al tratarse de un
proceso construido en mdltiples etapas, el debate y sus resultados
son dificiles de seguir y entender, generando una distancia entre los
ciudadanos y1a elite politica. Aunque han aumentado los mecanismos
de fiscalizacién de la Cimara de Diputados, es-escaso el control q_ue
estos pueden generar. El uso de las hetramientas de fiscalizacién
generalmente obedece al impacto medidtico que puedan generar,
puesto que las consecuericias que producen en el plano de las
responsabilidades son escasas. En particular, los informes delas CEI
y.del resultado de las acusaciones constitucionales estdn sujetas al
juego de mayorias parlamentarias, donde ha primado &l criterio de
oposicién versus oficialistio

- Siguiendolatipologia de Morgenstern (2002), el congreso chileno
tiende a serreactivo; de hecho, no poseela facultad de iniciar ylegislar
‘sobre sus propiaspropuestas, sino que se limitaa vetar o'a respaldar
las leyes que propone el ejecutivo. Este tipo de situacionesha dado
pie para que diversos autores sefialen que el congreso chileno es
una.institucion cooperadora (Nolte, 2003: Aninat, 2006; Berrios y
Gamboa, 2006). Ademas, esos mismos andlisis conciben al-cOngrés'o
como untodoy alos parlamentarios se les considera p_er;eneciéntes-
abloques homogéneosy disciplinados. En definitiva, se tratade una.
visidn optimista, que invisibiliza la obstruccién durantela década de
los noventa hecha por la centroderecha con ayuda delos senadores
designados y la fragmentacién de las coaliciones en las décadas-
siguientes. Un enfoque desde los jugadores con veto v un andlisis del
comportamiente de la oposicién permite concluir que él congreso
no-es siempre colaborador con el ejecutivo, pues, como ocurrié en
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diversos episodios registrados, los gobiernos se enfrentaron con
posiciones muchas vééesrecalcitrantes, que impidieron avanzar en
reformas sustantivas-al sistema politico.
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