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Resumen

Destaca la relevancia del Parlamento en un régimen politico democratico, con especial
referencia a su funcion deliberativa y a la importancia de las alianzas mayoriarias para
asegurar la gobernabilidad, senalando, a su vez, los rasgos caracteristicos actuales del
Parlamento en Chile, la imprescindible funcion de la oposicién parlamentaria y los
criterios de valoracion de la labor del Parlamento.
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Summary

This paper brings our the relevance of Parliament in a democraric polirical system,
with special references to its deliberative function and the importance of majority
alliances in order to secure governability. It emphasizes the main characreristics thar
the Chilean Parliament has today, the indispensable function of the parliamentary
opposition and the criteria to evaluate the work of Parliament.
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Enfocaremos el tema formulando algunas tesis cuyo desarrollo iria mucho més alld de
las posibilidades de este encuentro.

Democracia y parlamento

El Parlamento es una institucion clave de la democtacia. Es la expresion por an-
tonomasia de la representacién popular, Sus funciones claves, segiin sea el régimen
politico, son legislativas, fiscalizadoras y de control, y es un escenario privilegiado de
la deliberacién politica.

Por tanto, en el Parlamento se institucionaliza el encuentro entre fuerzas de gobierno
y de oposicién.

Hoy el Parlamento estd sometido a una nueva ola de criticas. Las que hubo en la década
de los afios 20 y 30 del siglo pasado contribuyeron al derrumbe de la democracia y ¢l
surgimiento del autoritarismo y la dictadura de distinta signo.

Las criticas actuales no tienen ese trasfondo. Algunas tienen que ver con la forma de
funcionamiento del Parlamento, pues es una institucidn por definicién expuesta al
escrutinio ciudadano; otras surgen de la precariedad de los mecanismos de representa-
cién en una sociedad moderna y compleja, y también derivan def impacto que tienen
sobre la politica los medios de comunicacién y las nuevas redes sociales que han abierto
amplios espacios de debate ciudadano.

No se busca sustituir el Parlamento por obsaleto, ineficaz y enganoso, sino mis bien
revitalizarlo para que refleje mejor a la ciudadania y modernizar su funcionamiento.
Hay conciencia que sin Parlamento libre no hay democracia.

Al analizar ¢l Parlamento hay que tener en cuenta:
- el régimen politico del que forma parte

- ¢l caricter unicameral o bicameral del Congreso y sus procedimientos y atribu-
ciones

- ¢l sistema electoral conforme al cual son elegidos los parlamentarios
- ¢l sistema de partidos politicos existente

- ¢l estado de desarrollo de la sociedad

- yla opinién piblica

En todos los parlamentos democriticos estin presentes las fuerzas politicas que sus-
tentan al Gobierno y las de oposicion. Las relaciones que existan entre ellas marca ¢l
ritmo de su trabajo. En su seno se institucionaliza un método para debatir temas de
interés publico y para resolverios por mayaoria.
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A continuacion haremos algunas consideraciones sobre esa dialéctica gobierno-
oposicién en ¢l Chile actual.

El Parlamento y el sistema politico chileno

En Chile impera un sistema presidencial dentro de una democracia recientemente
despojada de sus rasgos autoritarios, que se encuentra en trinsito entre una democracia
consociativa hacia una mis deliberativa; rige un sistema electoral binominal con elec-
ciones sincronizadas de Presidente y diputados y mitad del Senado; los parlamentarios
no pueden ser simultineamente Ministros de Estado.

El Congreso es poderoso, sobre todo Iuego de las reformas constirucionales del 2005
y cumple una funcién preponderante en el debare politico y en la definicién de las
politicas priblicas. Esas reformas inclinaron la halanza a favor del Parlamento: se acorté
el mandato presidencial a 4 anos sin reeleccion, reduciendo el peso del Presidente, se
institucionalizaron las comisiones investigadoras de Ja Cdmara de Diputados, se amplié
la facultad de ambas cimaras para solicitar informacidn, se introdujo la interpelacién
parlamentaria; paralelamente se doté de atribuciones fiscalizadoras a la Comisién mixra
de Presupuestos en lo relativo a la ejecucion del mismo y se ampliaron los plazos de
las urgencias.

En un [nforme del BID del 2006 sobre “La politica de las politicas piblicas en América
Latina”, se afirma: “el Congreso chileno es unc de los mas fuertes de América Latina. ..
registra uno de los niveles ms altos de especializacién técnica de la regién (gracias a
su sistema de comisiones). Los legisladores tienen un nivel de estudios relativamente
elevado y una larga carrera en el Congreso... Un escaiio en fa Cdmara baja y aiin mds
en el Senado es un cargo dealto perfil y muy codiciado entre los politicos chilenos. Pese
a la fuerza del Poder Ejecutivo y al hecho de que algunas negociaciones importantes
dentro de los partidos y entre ellos ne necesariamente tienen lugar en el Congreso,
este constituye una importante arena politica y de formulacién de politicas. En la
legislatura nacional se debaten abiertamente, se aprueban y se hacen cumplir asuntos
cruciales de la politica y de las politicas piblicas. El nivel de debate y cransparencia en
el Congreso chileno es muy elevado™.

En Chile existe una escena politica dominada por dos alianzas mayoritarias, con poca
alternancia en el poder; esas coaliciones han sido estables en el tiempo y no configuran
un cuadro de alta polarizacién, pero presentan sintomas de fragmentacion. Existe poca
valoracién de los partidos y el Parlamento de parte de la ciudadania y han ido bajando
los niveles de participacion elecroral, especialmente entre los jévenes.

Pese a lo que sostuvieron muchos como una leccién de la crisis institucional que terminé
con la intervencién militar de 1973, restablecida la democracia en 1990 los gohicrnos
no han contade con mayoria parlamentaria en ambas cimaras, sea por la presencia de
senadores designados hasta el afio 2006, sea por la fuga de algunos parlamentarios del
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bloque gubernamental a fines de ese afio. Esta situacion de gobierno sin mayoria en

el Legislativo sc mantiene en la actualidad.

El Gobierno en el Parlamento

A continuacién haré algunas afirmaciones en forma de enunciados para sintetizar el
argumento.

1.-

LWL
M

la alianza de Gobierno debe respaldar al Presidente de la Repiiblica. Los par-
lamentarios oficialistas fueran elegidos junto con el primer mandarario con tal
propésito. Pero al mismo tiempo, como las fuerzas politicas que representan en
¢l Congreso trascienden al Gobierno que apoyan, se produce inevitablemente un
cierto distanciamiento marcado por la disputa por ¢l futuro con la oposicién y
dentro de los partidos que integran la alianza de gobicrno: siempre estd en discusion
el equilibrio de fuerzas en su interior.

por eso existe una tensién entre el “decisionismo” gubernamental y la participa-
cién parlamentaria de los partidos de Gobierno en la roma de decisiones o en la
implementacién de fas mismas, en especial sobre:

- agenda publica

- iniciativas prioritarias del Gobierno
- proyectos legislativos

- comisiones investigadoras

La relacion oscila entre la lealtad y el protagonismo propio de cada grupo y de
cada parlamentario, a veces al vaivén de los medios de comunicacion o de las redes
sociales.

A veces esta tension inherente al acto de gobernar redunda en el llamade fendmenc
“discolo”, o sea, la existencia de parlamentarios que sin dejar de definirse come
oficialistas, caracterizan muchas de sus actuaciones por un disense permanente
con las medidas gubernamentales, Hay discolos mids o menos estables y lo que
podriamos llamar, discolos mutantes que se configuran segin sea la materia en
discusion. Esto refleja un debilitamienca de los partidos politicos y de las bancadas
parlamentarias como entes articuladores de la voluntad politica.

la relacién entre el Gobierno y las bancadas que lo sustentan estd marcada también
por la politica de cada regidn, lo que influye en el comportamiento parlamentario.
Muchas veces los diputados oficialistas de una regidn recelan del éxito de las auto-
ridades regionales como futuros competidores. También hay que tomar en cuenta
la conhguracién de bancadas transversales temdticas, como la bancada agricola,
que representa lo que interesa a varias regiones.
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Este cuadro se ha visto Gltimamente alterado por ¢l nombramiento de cuatro
parlamentarios como Ministros y una Ministra como senadora, lo que introduce
un factor nucvo en el conjunto de relaciones entre Gobierno y blogue de respaldo
parlamenzario. Ya sc habia experimentado un caso similar en el Gobierno anterior.

Los mecanismos de cootdinacion existentes entre Gobierno y parlamentarios
oficialistas ~Comité politico, reunién con bancadas, coordinacién entre cada
Ministerio y parlamentarios de las comisiones respectiva — siendo driles, se han
revelado insuficientes.

Los Gobiernos se ven forzados a construir mayorias para cada iniciativa a partir
de un respaldo solido no suficiente,

La oposicién parlamentaria

El concepto mismo de oposicién nace en el Reino Unido a partir de 1830, cuando
se legitima el papel de los partidos minoritarios en ¢l Parlamento. El reconacimiento
politico de 1a funcién de la oposicion parlamentaria se ha convertido en un rasgo
esencial de la democracia pluralista; segiin G. Sarrori, la democracia se rige por ¢l
principio de mayoria en el respeto de los derechos de las minorias.

En las autocracias la oposicion no es aceptada o se encuentra relegada a papel mera-
mente decorative y formal,

Un régimen parlamentatio de gobierno, por definicidn, cuenta con mayoria en el
Congreso. En cambio en un régimen presidencial puede suceder que ello no ocurra,
como se advierte en el caso chileno en las Gltimas dos décadas. La oposicién puede ser
mayoritaria. En tal circunstancia se define por no sostener al Presidente de la Republica.

Puede haber situaciones intermedias en que alguna fuerza politica sostenga al Gobierno
en algunas materias sin tener representacion en el Gabinete o en otros puestos claves
de la Administracién. Pueden ser partidos pequefios, a veces regionales, o un conjunte
de parlamentarios independientes que tienen en su poder el fiel de la balanza en alguna
rama del Congreso.

Veamos a continuacién algunas aseveraciones sobre la oposicién parlamentaria en Chile.

1.- su objetivo es controlar al Gobierno e influir en sus decisiones perfilando una
alternariva politica capaz de ganar el apoyo ciudadano para sustituirlo en las proxi-
mas elecciones. Esto genera siempre una disyuntiva entre votar en contra de los
proyectas del Gobierno o concordar en algunas materias para influir en el curso
de los acontecimientos. Es la tirantez entre consenso y disenso. En todo caso debe
escapar de la rentacién de la “politica de trinchera”, de tipo sectario, que se opone
a todo sin escuchar ni esgrimir razones.
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la oposicién puede estar concentrada en un partido o difusa en varios, los que
pueden actuar en forma mds o menos coordinada. En el caso chileno, pese a la
dispersién (formacién del PRI} y a la entrada de tres diputados comunistas, se
advierte un grado importante de concertacién en el comportamiento de las fuerzas
opositoras. También hay, sin embargo, discolos de oposicién.

la relacién de la oposicidn parlamentaria con los movimientos sociales es necesaria
y compleja, Esos movimientos por lo general se enfrentan a las politicas guberna-
mentales y tienden a expresar un cierto descontento, por lo que tendenciaimente
pueden coincidir con los partidos de oposicién. Pero esa relacion no es ficil: los
movimientos también los critican por lo que hicieron o dejaron de hacer y por
lo que hacen en la actualidad. En algunos casos, como se ha visto en un pasado
reciente en pafses como Argentina, enarbolan lemas como “que se vayan todos”.

Los movimientos sociales y los partidos de oposicin se mueven en planos diferentes
y sus légicas pueden no toparse: unos acriian reivindicando ciertas necesidades
motivados por ideas mds o menos realizables, ejerciendo sus derechos de libertad,
sin mediaciones institucionales; los partidos en cambio forman parte de la institu-
cionalidad democritica y estdn presos de la coyunrura o de los plazos mds o menos
breves del calendario electoral.

la oposicién debe responder hoy y mafana ante la ciudadania. Lo cual la obliga a
ser “responsable”. Sabe que serd juzgada por todos los ciudadanos en las préximas
¢lecciones. Las encuestas pueden ser un factor clave en su comportamiento, aun-
que son muiltiples los casos en que no hay coincidencia entre apoyo ciudadano e
intencién de voto.

la oposicidn busca la aliernancia en el poder, debe volver a ser mayoria ciudadana.
Para lo cual son muy impaortantes las vocerias, o sea, quién habla a nombre de la

- -y r - “ - 1
oposicidn. En algunos paises han tomado Ja idea del “gobierno en las sombras
nacida en Gran Bretana: cada tema relevante tiene un responsable. Pero ese esquema
no se ajusta a paises pluripartidistas con grandes coaliciones.

En una sociedad marcada por las comunicaciones y las imdgenes la calidad del
mensaje politico es esencial para conectar con los ciudadanos. Es algo mds que
elocuencia o retérica. Tiene que ver con valores como credibilidad, seriedad v
honestidad.

el reconocimiento juridico explicito de la oposicién no es frecuente en los textos
constitucionales. Estd implicito en la Constitucion y en el derecho parlamentario.
Y lo mds importante es que forma parte de las pricticas politicas.

La oposicién se encuentra expresamente regulada en Porrugal (Constitucidn de
1976} y UK: se reconoce como oposicidn al partido que no integra el gobierno y
que cuenta con mis escafios en la Cimara de los Comunes; en caso de empate lo
decide el Speaker (Presidente de la Cdmara).
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La existencia de la oposicidn, reconecida o no constitucionalmente, supone:

- presencia de la oposicién en los 6rganos parlamentarios: mesas, comisiones,
comités, etc.

- atribucién de iniciativas legislativas v fiscalizadoras: comisiones investigadoras
y capacidad de interpelar a los Ministros de Estado

- capacidad para influir sobre la agenda de debates parlamentarios, lo que se
llama la “orden del dia” o la hora de incidentes

V.- Capitulo aparte mereccria el andlisis de la relacion entre partidos peliticos y
bancadas patlamentarias. Es un heche, en todo caso, que se ha recurrido en
escasas ocasiones a las érdenes de partidos, erréneamente prohibidas en nuestro
ardenamiento juridico, e incluso la disciplina de bancada ha sido frecuentemente
desafiada en Jas votaciones.

V1.- Hasta el momentoe los Gobiernos no han recurrido a las amplias facultades que le
oftece la Constitucién al Presidente de la Repiiblica mediante la potestad reglamen-
raria autdnoma, para evitar pasar por ¢l Parlamento. En dos casos emblemdticos
hacerlo no dio buen resulrado: el Transantiago y la regulacién por reglamento de
la distribucién de los métodos anticonceptivos de emergencia. En el caso de la
television digical, el Tribunal Constitucienal ha limitado en un afio el tiempo de vi-
gencia de la regulacién presidenciat por decreto de las transmisiones experimentales.

E} Parlamento sigue siendo una instancia relevante, indispensable al momento de
introducir cambios significativos en las politicas publicas, y la ciudadania entiende
que algo se ha definido correcta y establemente cuando se ha recurrido a una ley y no
a un simple decreto para hacerlo.

El periodo de mayor importancia del Parlamento es durante la discusian de la ley anual
de Presupuesto. Es el momento en que el Gobierno solicita ¢] veredicto de senadores
y diputados, entrega informacién, rinde cuenta de la ejecucion presupuestaria del afo
y enuncia las prioridades efectivas de su gestion. Si bien tiene facultades especiales,
nacidas de la dura leccién de desencuentro que desembocé en la guerra civil de 1891,
los parlamentarios saben que entre los meses de septiembre y diciembre se encuentran
en una posicién inmejorable para hacerse escuchar. Y ello vale tanto para parlarmentarios
de gobierno como de cposicidn.

Es un periodo de amplia y fuerte negociacién politica,

Valoracién del Parlamento
Los criterios de valoracion del Parlamento se confunden con los del sistema politico en

su conjunto. Indtiles son las estadisticas sobre nimero de leyes aprobadas, asistencias
parlamentarias a las sesiones, ctc. Tampoco son decisivas las encuestas que muestran
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reiteradamente una baja estimacién del Parlamento, marcada como estd esa respuesta
por el contexto de la encuesta y por la forma en que se formula la pregunta.

Al momento de hacer un examen de la labor del Congreso hay siempre un factor
cualitativo que es preciso tomar en cuenta. Existen diversos intentos de seguimiento y
balance de la agenda y el trabajo legislativo que han explorado indicadores cualitativos,
que son de gran interés y utitidad.

Lo importante es evaluar:

- la gobernabilidad

- laehcacia de las politicas piblicas
- lalegitimidad de la institucion

Sobre estas materias relacionadas con el funcionamiento general del sistema politico, hay
apreciaciones muy dispares en la actualidad. Muchos, sin embargo, coinciden en que
es preciso impulsar un nuevo paquete de reformas politicas para abrir [as instituciones
y ampliar los mecanismos y espacios de deliberacion, representacién y participacién.

En lo referente al Congreso Nacional propiamente tal, ademis de su modernizacion
interna como estructura, lo mds urgente es cambiar el sistema electoral y extender
el cuerpo electoral introduciendo la inscripcién automdtica. Asi se podria iniciar un
nuevo periodo de renovacién de la institucién parlamentaria.





