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El cesarismo legislativo del
Presidente de la Repiiblica bajo la
Constituciéon de 1980

Percibimos la imperiosa necesidad que el Presidente de la Repiiblica resuelva .
, o . . p h!

la problemdtica legislativa de cara al Congreso y no con prescindencia de &,

aceptar lo contrario implica legislar sin oir al pueblo. ‘
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Introduccién Z
En una historia constitucional tan dilatada e intensa como la chilena, pueden apre- 2
ciarse varios ciclos en la forma de concebir la ordenacién del Estado. Ciclos libera- g}’
les, reaccionarios, progresistas, democraticos, autoritarios, o conservadores se suceden §§
con alternancia. Junto a cada uno de ellos existen diversas soluciones o modelos de a
gobierno a los que se pretende dar concrecién constitucional. En ocasiones, es la -
propia forma de gobierno presidencial tan propiamente americana, tan histéricamen- =
te nuestra, en otras, adoptando la forma propia de un sistema parlamentario, tan g
impropiamente americana, tan histéricamente continental. Estos dos sistemas de =i
gobierno, que pudiéramos denominar “sistemas macro”, han sido objeto de profun- e
das y a veces impulsivas modificaciones, promovidas las mds de las veces, por consti- » g
tuyentes reaccionarios a procesos histdrico-politicos que se consideran fracasados. %
Este fenémeno que se denomina “la ley del péndulo” es el que lleva al constituyente, &
generalmente derivado, a adoptar una férmula o la otra. Asfla corriente presidencialista R

se ofrece tras perfodos de un parlamentarismo no satisfactorio, que sitda al gobierno
en una posicién subordinada y dependiente, en ocasiones de extrema debilidad, siem-
pre necesitado de la confianza de la mayorfa parlamentaria. La corriente parlamentarista
en cambio se ofrece como contrapeso de ejecutivos vigorosos como una alternativa de
control, de concepcién evidentemente mds democrética.

Al momento de la independencia nuestro pafs, al igual que otros paises de la América

Estudios sobre el Func

{Aé ‘/’;—‘:',Z‘,”’ U morena, solo tuvieron como ejemplo, como referente, el Estado republicano de los
e Chi . ! , , .
. Estados Unidos toda vez que los demds Estados respondian a un referente mondrqui-
dcadémico Dpto. q P ) ) q

s Derecho co. Asf las cosas, nuestros pueblos no dudaron en adherir a un sistema fuertemente
siblico, basado en la autoridad de un érgano unipersonal denominado Presidente de la Repi-
wcultad de blica. Como dice Sinchez de Agesta, “contribuyd a hacerles aceptar a los pafses
Yerecho, . . , . . . L, b .

Tviversidad de latinoamericanos el régimen presidencial, la tradicién politica de los virreyes y de los
bile. generales de la época colonial”. En este orden de ideas se gesta en nuestros pafses un

REVISTA D E DERECHDO pUBLICO [/ VOL. 65 75



FRANCO J. DEVILLAINE GOMEZ

76

sistema que, basado en el principio cldsico de la separacién de poderes, concibe un
ejecutivo fuerte. No contentos en adoptar dicha férmula, y ya en Ja primera parte del
siglo XIX, nuestros constituyentes se encargan de vigorizar “atin més” los ejecutivos
generando un desequilibrio de poderes que redunda en detrimento del Poder Legisla-
tivo. Seglin Jacques Lambert, “La preponderancia presidencial en América Latina ha
buscado explicarse a través de diversos factores: por la tendencia a la personalizacién
del poder en la persona del Presidente de la Reptblica, producto de un cierto grado
de inmadurez politica del pueblo; por la manipulacién del Congreso por parte del
Presidente de la Reptiblica a través de favores electorales y la corrupcién; por ser me-
nester adaptarse a las necesidades de su realidad de pafses en vias de desarrollo; por el
otorgamiento al Presidente de la Reptiblica de poderes de los que no dispone el
Presidente de los Estados Unidos.

Esa preponderancia a que hace relacién Jacques Lambert se especifica en un conjunto
de potestades y atribuciones de jerarqufa constitucional que a lo largo de nuestra
historia constitucional se han ido incrementando, en demasfa. El constitucionalismo
latinoamericano, y en especial el chileno, es uno reconocidamente presidencialista en
sus orfgenes. Si a esta realidad agregamos la labor incesante por parte de nuestros
constituyentes tanto originarios como derivativos, en €l sentido de seguir fortalecien-
doy vigorizando al érgano presidencial, llegamos a realidades institucionales como la
que actualmente nos presenta nuestra Carta de 1980, esto es un presidencialismo
puro.

El presente trabajo pretende realizar un andlisis critico de nuestro sistema
presidencialista y muy especfficamente en lo que respecta a la proyeccién de este siste-
ma en materia legislativa.

Siendo el tema de la convocatoria a este Encuentro “El Congreso Nacional y su
Proyeccién Institucional”, consideramos pertinente analizar ciertas atribuciones le-
gislativas del Presidente de la Reptiblica que en nuestro concepto extralimitan su 4m-
bito natural de competencia e invaden aquella de las atribuciones mds propias del
6rgano parlamentario. No negamos la importancia que en nuestra historia constitu-
cional ha tenido y que en la actualidad tiene el érgano presidencial en lo que al
proceso de generacién de norma legal se refiere, sin embargo estimamos de sumo
necesario plantear la necesidad de posicionar una intervencién més activa de nuestro
Congreso Nacional en dicha labor. No concebimos, por ser contraria a nuestra tradi-
cién democritico-participativa, que un érgano de la importancia institucional del
Congreso Nacional adolezca de un verdadero “desperfilamiento constitucional”.

No existe en esta materia una sola solucién. Los mds radicales plantean un abierto
cambio al sistema de gobierno desarrollado por la Constitucién de 1980, lo que im-
plica redefinir constitucionalmente en sus bases al érgano Presidente de la Reptiblica.
Esta propuesta pasa por plantear un sistema como el contenido en la constitucién
francesa de 1958, la que formula las bases de un sistema que Duverger denominara
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“semipresidencial”. Otra corriente de pensamiento a la que adherimos pasa por
reformular el actual sistema, conservdndolo en su esencia pero modificindolo en as-
pectos que consideramos fundamentalesy que, en lo pertinente a este trabajo, digan
relacién con atribuciones en materia de: iniciativa exclusiva y urgencia en la tramita-
cién de la ley.

Pretendemos plantear nuestros puntos de vista sobre el particular y aportar asi, en esta
novedosa instancia académica, a un serio debate que coloque estas materias, en un
futuro ojald mediato, como “causa reformabile”.

La Ley del Péndulo

Nuestro pafs, al igual que los demds paises latinoamericanos, adhirié a un sistema
presidencialista de gobierno. Nuestra Carta Constitucional de 1833 habfa dado
forma a un sistema en esencia presidencial, ya que si bien Mariano Egafia establecié
algunos elementos parlamentaristas como las leyes periédicas, su Constitucién fue en
Jos hechos y en el Derecho de talante marcadamente presidencial, siguiendo en sus
conceptos un modelo estrictamente “Portaleanc”.

La hermenéutica Constitucional que sigui6 a los gobiernos de decenios no hizo sino
confirmar dicho aserto. Don Antonio Huneuss Gana en su libro lz Constitucién de
1833, al referirse al poder del Presidente de la Republica sefiala: “La suma del poder
presidencial es enorme. Serfa una dictadura constitucional si no lo enfrentara la
facultad del Congreso de concederle o no de tiempo en tiempo las leyes de fondo,
contribuciones o fuerza armada”. De acuerdo al articulo 31 y siguientes de la Cons-
titucién de 1833, el Presidente de la Repdblica tenfa la facultad de iniciativa legal,
facultad de presentar un mensaje presidencial, es decir, de principiar la tramitacién de
una ley;! e incluso hacer uso de la prerrogativa de plantear el veto absoluto de laley.

Es a partir de la Constitucién de 1925 que nuestro Congreso Nacional comienza a
ceder més claramente atribuciones legislativas en favor del Presidente de la Repriblica.
La experiencia parlamentaria que se gestd en nuestro pafs a partir de finales del siglo
XIX, en un experimento poltico que se denominé la Republica Patlamentaria, con-
tribuy6 en gran medida a generar una sobre-reaccién contraria al Parlamento. Las
rotativas Ministeriales que impedfan al Presidente de la Reptiblica formar un equipo
objetivamente capacitado para afrontar sus delicadas labores,” el gobierno de parti-
dos, la falta de concrecién y madurez politica de los parlamentarios y la ausencia de

1 Existe sobre este punto una fundamental diferencia entre ¢l sistema presidencial norteamericano y el establecido
en nuestros textos constitucionales ya que mientras en el primero €l Presidente no tiene prerrogativas legislativas
en nuestro pafs no solo s le reconocen sino ademds se le otorga la exclusiva titularidad de iniciar la tramitacién
de un proyecto de ley.

2 El sefior Ortiz Wormald, con ocasién de su participacién en la comisién de estudio de la Constirucién de 1925,
sefialaba al respecto: “Recuerdo que antes del afio 1891 los Ministros que se sucedfan en el poder, pasaban de la
Moneda a la posteridad, en tanto que, después de 1891, los ministros cayeron como losadobes quebrados de un
edificio de la cumbre al montén”.
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comunicacién entre el érgano Presidencial, sus ministros de Estado y el Congreso y
la conviccién piiblica de que el Congreso retardaba la tramitacién de las leyes, genera-
ron desgobierno, institucionalizaron el desorden e hicieron imprescindible la nece-
sidad de un cambio profundo al sistema. De esta delicada realidad histérico politica
se impregnaron los Constituyentes originarios del 25’y del 80 y los derivados del
43’y del 70’, “reaccionando” o “sobrereaccionando”, en nuestro concepto, frente a un
sistema que consideraron fracasado.

Hubiésemos deseado que “la ley del péndulo constitucional” no se hubiese demos-
trado tan permeable a Ja contingencia concreta y hubiese analizado con mayor inde-
pendencia y mesura los efectos del proceso de reforma que sobre el particular se
emprendfa.

La Iniciativa Exclusiva

La Carta de 1925 contemplaba dicha facultad al Presidente de la Reptblica en lo
relativo a la declaracién de guerra; a los suplementos a partidas o ftem de la Ley
General de Presupuestos junto con la atribucién exclusiva en materia de proposicién
de la Ley Anual sobre Ja materia, de acuerdo a lo establecido en el articulo 44 n°1.

La Ley de Reforma Constitucional N°7727 de 1943 marcé el inicio de un proceso
de incesante presidencializacién de nuestro régimen de gobierno sobre la base de au-
mentar las materias de iniciativa exclusiva del Presidente de la Reptiblica en materia
financieray econémica, incorpordndose un tercer inciso al artfculo 45 de la Constitu-
cién, del siguiente tenor:

“Corresponderd, asimismo, al Presidente de la Reptiblica la iniciativa para alterar la
divisién polftica o administrativa del pafs; para crear nuevos servicios piblicos o
empleos rentados y para conceder o aumentar sueldos y gratificaciones al personal
dela Administracién Pablica, de las empresas fiscales y de las instituciones semifiscales.
El Congreso Nacional solo podrd aceptar, disminuir o rechazar los servicios, em-
pleos, emolumentos o aumentos que se propongan. No se aplicard esta disposicién
al Congreso Nacional ni a los servicios que de él dependan”.

Resulta interesante destacar no solo la trascendencia jurfdica de las nuevas e ingentes
atribuciones del Presidente en materia de iniciativa sino ademds la forma en que se ve
coartada la intervencién del Congreso Nacional en lo que respecta a la discusién del
proyecto. Nétese que la reduccionista participacién del mismo se mantiene en la
forma ya sefialada, con algunas diferencias minimas hasta nuestros dias. Baste com-
parar el texto de la reforma del 43 con el actual artfculo 62 inciso final de la Carta del
80.

La Reforma Constitucional de 1970, ley N° 17.284, vino en ampliar atin mds las
materias de iniciativa exclusiva del Presidente de la Reptiblica, otorgando nuevas e
importantes atribuciones en materia de manejo administrativo, financiero, tributario
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y presupuestario. En el mensaje del proyecto de reforma constitucional impulsada por
la administracién Frei Montalva, se sefiala: “Es urgente reservar al Poder Ejecutivo
la iniciativa de todas las leyes que impliquen gastos o que interfieran con la plani-
ficacién necesaria en materia econémico-social.” (...) “Para la eficacia de estos pla-
nes, es indispensable asegurar que las metas, objetivos y prioridades preestablecidas
no sean desvirtuadas por iniciativas contradictorias (...)"

En virtud de la reforma se incorporé al texto del artfculo 45 una modificacién al
inciso segundo, el que aclaray complementa atin més la facultad de iniciativa exclu-
siva, a saber:

“Corresponderd exclusivamente al Presidente de la Repblica la iniciativa para pro-
poner suplementos a partidas o ftem de la ley general de presupuestos; para alterar
la divisién politica o administrativa del pais; para suprimir, reducir o condopar im-
puestos o contribuciones de cualquier clase, sus intereses o sanciones, postergar o
consolidar su pago y establecer exenciones tributarias totales o parciales; para crear
nuevos servicios piblicos o empleos rentados; para fijar o modificar las remuneracio-
nes y demds beneficios pecuniarios del personal de los servicios dela administracién
del Estado, tanto central como descentralizada; para fijar los sueldos o salarios mini-
mos de los trabajadores del sector privado, aumentar obligatoriamente sus remune-
raciones y demds beneficios econémicos o alterar las bases que sirvan para determi-
narlos; para establecer o modificar los regfmenes previsionales o de seguridad social;
para conceder o aumentar, por gracia, pensiones u otros beneficios pecuniarios y para
condonar las sumas percibidas indebidamente por concepto de remuneraciones u
otros beneficios econémicos, pensiones de jubilacién, retiro o montepfo o pensiones
de gracia. No se aplicar esta disposicién al Congreso Nacional y a los servicios que de

él dependan.

El Congreso Nacional solo podri aprobar o rechazar, o disminuir en su caso, la mo-
dificacién de la divisién politica 0 administrativa, los servicios o empleos y los benefi-
cios pecuniarios a que se refiere en inciso anterior”.

Con ocasién de la reforma en comento, el Congreso pierde la iniciativa en materia de
remuneraciones, de previsién y de reduccién a la carga tributaria vigente. De lo ante-
rior se desprende la nefasta consecuencia que el Congreso pierda su cardcter de centro
nacional de debate de los programas del Gobierno, donde éste puede ser enjuiciado
desde un punto de vista ideolégico y técnico.

No es del caso analizar separada y especialmente aquf, cada una de las materias en las
que se proyecta el amplisimo 4mbito reservado a los mensajes del Presidente de la
Reptiblica, sin embargo del propio tenor de los textos antes reproducidos podemos
concluir que lo que bajo el texto de la reforma de 1943 se considerara excepcional,
esto es las materias de iniciativa exclusiva, bajo el texto de la reforma de 1970 se torna
en lo general.
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La Carta de 1980, no solo mantiene sino que amplfa la érbita de materias propias de
iniciativa exclusiva. El texto constitucional proporcionaal Presidente de la Reptiblica
tal cimulo de atribuciones como colegislador, que lo coloca en una posicién de
primacfa normativa. Se dejd constancia de dicho aserto en la sesién n° 394 de la
C.E.N.C, en que los comisionados fueron de la idea de “no otorgar al Congreso pre-
rrogativas legislativas que implicaren gasto piiblico, se sefialé que el Congreso tiendea

generar un seudofinanciamiento con los consiguientes problemas posteriores para el
Gobierno” .3

El artfculo 62 inciso cuarto de nuestro actual Cédigo Politico resume las materias de
iniciativa exclusiva del Presidente en los términos siguientes:

“Corresponderi al Presidente de la Reptiblica la iniciativa exclusiva de los proyectos
de ley que tengan relacién con la alteracién de la divisién polftica o administrativa
del pais, o con la administracién financiera o presupuestaria del Estado incluyendo
las modificaciones a la Ley de Presupuestos, y con las materias sefialadas en los niime-

ros 10 y 13 del articulo 60.

Corresponderd, asimismo, al Presidente de la Reptiblica la iniciativa exclusiva para:

1° Imponer, suprimir, reducir o condonar tributos de cualquier clase o natura-
leza, establecer exenciones o modificar las existentes y determinar su forma,
proporcionalidad o progresién;

2° Crear nuevos servicios ptiblicos o empleos rentados, sean fiscales, semifiscales,
auténomos o de las empresas del Estado; suprimirlos y determinar sus funcio-
nes o atribuciones;

3° Contratar empréstitos o celebrar cualquier otra clase operaciones que puedan
comprometer el crédito o la responsabilidad financiera del Estado, de las
entidades semifiscales, auténomas de los gobiernos regionales o de las munici-
palidades, y condonar, reducir o modificar obligaciones , intereses u otras car-
gas financieras de cualquier naturaleza establecidas a favor del Fisco o delos
organismos o entidades referidos;

4° Fijar, modificar, conceder o aumentar remuneraciones, jubilaciones, pensiones,
montepfos, rentas y cualquier otra clase de emolumentos, préstamos o benefi-
cios al personal en servicio o en retiro y a los beneficiarios de montepfo, en su
caso, de laadministracién puiblica y demds organismos y entidades anteriormen-
te sefialados, como asimismo fijar las remuneraciones mfnimas de los trabajado-
res del sector privado, aumentar obligatoriamente sus remuneraciones y demds
beneficios econdmicos o alterar las bases que sirvan para determinarlos; todo
ello sin perjuicio de lo dispuesto en los ntimeros siguientes;

5° Establecer las modalidades y procedimientos de la negociacién colectiva y
determinar los casos en que no se podrd negociar, y

3 Vid Sesién n° 394 de la CE.N.C, pigs. 3.029-3.030.
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6° Establecer o modificar las normas sobre seguridad social o que incidan en ella,
tanto del sector ptblico como del sector privado.

El Congreso Nacional solo podr aceptar, disminuir o rechazar los servicios, empleos,
emolumentos, préstamos, beneficios, gastos y demds iniciativas sobre la materia que

proponga el Presidente de la Reptblica”.

"Tras dar lectura al articulo en comento, cabe preguntarnos: ;qué materias deley han
quedado entregadas a la mocién parlamentaria ?... La verdad es que si hacemos el
ejercicio de restar del articulo 60 de la Constitucién aquellas materias que son propias
de iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, obtenemos un saldo o residuo
legal de legislatura comin francamente reducido. Junto con ello queremos hacer
presente que el orden de materias respecto de las cuales nuestro constituyente ha con-
sentido proponer mociones parlamentarias no estdn referidas a problemdticas de tras-
cendencia.

Nos preguntamos, cudl fue la “ratio legis” que impulsé a la Junta de Gobierno para
haber “decidido”, como materias de iniciativa exclusiva, incluir las relativas ala nego-
ciacién colectiva??? La verdad es que las normas sobre el particular son especialmente
sensibles; afectan a un sector importante del pafs; son normas cuya formulacidn, sin
duda alguna, genera aprehensiones y consecuencias econdmicas de parte de los acto-
res sociales, todas consecuencias secundarias frente 2 otro conjunto de consecuencias
que un proceso de negociacién lleva aparejada. A modo de ejemplo, el derecho que
tienen los trabajadores a desarrollar una actividad laborativa en condiciones de higie-
ney seguridad. No resulta l6gico que el Congreso Nacional permanezca alejado de
esta problemética, que no se le permita intervenir de una forma mds efectiva en el
proceso generador de este tipo de normas. Es en estos temas en que residen las grandes
problemdticas sociales.

Consideramos que las atribuciones legislativas constituyen el ser del Congreso
Nacional, esto es la “ratio legis” de dicha institucién. Recordemos la norma del
artfculo 42 de nuestra Carta Fundamental: “El Congreso Nacional se compone de
dos ramas: la C4mara de Diputados y el Senado, ambas concurren a la formacidn de
las leyes en conformidad a esta Constitucién y tienen las demds avribuciones que ella
establece”. Del propio texto constitucional podemos aseverar que la funcién bdsicay
determinante del érgano Congreso Nacional y de sus respectivas corporaciones es
precisamente la legislativa, de ahf que se le otorgue un caracter destacado frente 2
“las demds atribuciones”.

Coincidimos con la profesora de Derecho Constitucional e integrante de J]a C.E.N.C,
la sefiora Luz Bulnes Aldunate, la que manifesté vivamente “que el otorgamiento de
tan latas atribuciones al Presidente de la Reptiblica significa en dltimo término entre-
gar toda iniciativa legislativa a este érgano del Estado y terminar con el principio
rector que inspira la funcién legislativa, cual es que la iniciativa puede ser presiden-
cial o parlamentaria. De otra manera—sefiala—, serfan muy pocas lasleyes que pudie-

REVI!ISTA D E DERETCHDPO pPUBLICO [/ VOL. 635 81



FRANCO J. DEVILLAINE GOMEZ

82

ran iniciarse por el Congreso Nacional que no consultaran tributos para financiar
sus proposiciones. No hay que olvidar que las normas constitucionales deben estu-
diarse en un contexto y que el proyecto establece la ampliacién de la potestad regla-
mentaria, por lo que si se acoge esta atribucién, el Congreso précticamente se reduci-
tfa a ser un Srgano revisor de la legislacién propuesta por el Presidente”.

Observamos con preocupacién que sean los propios parlamentarios quienes pro-
muevan proyectos de reformas constitucionales que tengan por objeto seguir adicio-
nando materias de iniciativa exclusiva para el Presidente de la Repiiblica. Los parla-
mentarios sefiores Hamilton y Viera Gallo presentaron a consideracién del Senado
de Ja Reptiblica un proyecto que incorpora un 7° nimero al artfculo 62, entregando
facultades de iniciativa exclusiva del Presidente de la Reptiblica en materia de otorga-
miento de beneficios asistenciales o de seguridad social para ciertos integrantes de los
pueblos originarios de nuestro pafs.*

Observamos en ciertos integrantes de las C4maras cierto conformismo o beneplacito
en mantener las instituciones en los términos actuales; llamamos la atencién en este
tipo de comportamientos. Pareciera que nuestros parlamentarios se encuentran en-
tregados a este sistema y que han renunciado a replicar su legftimo derecho a partici-
par de una forma mds comprometida y directa en el proceso de generacién normativa.

La urgencia en la tramitacién de la Ley

La urgencia no es sino otro mecanismo de endurecimiento de las atribuciones legisla-
tivas del Presidente de la Reptiblica. Surge de la necesidad de dar celeridad a la trami-
tacién de la ley. Nuestro Constituyente de 1925 busca solucionar de rafz el problema
de las “discusiones eternas de los proyectos de ley”, una verdadera institucién durante
la denominada Reptiblica Parlamentaria. En aquellos afios, nuestro pafs suftié un
verdadero empantanamiento legal motivado por la desidiay el desgobierno parlamen-
tario.

Ahora bien, esta institucién que surgié con un objeto preciso y determinado en la
Carta del 25°, ha sucumbido también a los excesos de un constituyente “sobre, -
reaccionario”.

Bajo la Constitucién de 1925, y para remediar la desidia en el despacho legislativo se
incorporé la norma del artfculo 46, en los siguientes términos:

“El Presidente de la Repuiblica podr4 hacer presente la urgencia en el despacho deun
proyectoy, en tal caso, la Cdmara respectiva deberd pronunciarse dentro del plazo de
treinta dfas. La manifestacién de la urgencia puede repetirse en todos los tramites
legislativos”.

4 El Proyecto fue presentado al Senado bajo el bolettn de ingreso n° 2534-07.
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El Constituyente derivado de 1970 por Ley de Reforma Constitucional N° 17.284
procedié a regular més acuciosamente la institucién sefialando que la cdmara que
recibiere la manifestacién de urgencia debfa pronunciarse dentro de un plazo de trein-
ta o de quince dfas, dependiendo si se tratara de los dos primeros trdmites constitu-
cionales o de los posteriores.

En lo que respecta a la calificacién de la urgencia, bajo la Constitucién de 1925 los
reglamentos de las respectivas corporaciones otorgaban a éstas el derecho de calificar
el grado de urgencia representado por el ejecutivo. Seguimos en este aspecto a don
Alejandro Silva Bascufin quien sefiala que conteste con la normativa de la Carta del
25’ sefiala que deben ser las cdmaras a las que en definitiva se reserven el derecho de
calificar la urgencia.

La urgencia durante la vigencia de la Carta del 25’ constituyé una poderosa herra-
mienta de presién por parte del Presidente de la Reptblica, ya que le permitié contro-
lar las tablas del Congteso coartando la substanciacién legislativa de los proyectos de
fuente parlamentaria e inclinando peligrosamente la balanza. La sobreexplotacién
de dicha prerrogativa por parte del érgano Presidencial condujo al advenimiento de
otras précticas legislativas, consecuencias directas de ésta ltima. Nos referimos 2 las
“mociones indicativas”. En efecto, frente a la imposibilidad cierta que tenfan los
parlamentarios de presentar mociones parlamentarias, se sirvieron de indicaciones
legislativas que presentaban a los proyectos de fuente presidencial. Esto dio lugar,
muchas veces, a textos legales desarticulados que nuestra doctrina constitucional de-
nominarfa leyes miscel4neas. La ley misceldnea es entonces la consecuencia de la total
anulacién de la iniciativa parlamentaria, un vicio propio del cesarismo legislativo del
Presidente de la Reptiblica. Es una ley hija de la iniciativa exclusiva, de la urgencia en
el despacho de la ley, de la legislatura extraordinaria.

Bajo la Constitucién de 1980 se refuerza arin mds la institucién en comento toda vez
que el Presidente de la Reptiblica ya no solo puede hacer presente la urgencia en el
despacho de un proyecto sino ademds proceder a “calificar la urgencia de acuerdoa lo
prescrito en la Ley Orgdnica Constitucional del Congreso”. Elarticulo 71 dela Carta
Polftica nos sefiala:

“El Presidente de la Reptiblica podrd hacer presente la urgencia en el despacho de un
proyecto en uno o en todos sus trimites, y en tal caso, la C4mara respectiva deberd
pronunciarse dentro del plazo méximo de treinta dfas.

La calificacién delaurgencia corresponders hacerla al Presidente de la Reptiblica de
acuerdo a la Ley Orgénica Constitucional relativa al Congreso, la que establecerd
también todo lo relacionado con la tramitacién interna de la ley.”

Consideramos que el constituyente de 1980 equivoca el rumbo en materia de califica-
cién de urgencia, El instrumento asf planteado no permite el normal desenvolvimien-
to de la labor legislativa, por esta via el Presidente desprovee al Parlamento de su
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principal funcién, aquella sefialada en el articulo 42 de nuestra Carta Fundamental
“concurrir a Ja formacién de laley”. En concepto de don Alejandro Silva Bascufidn
“El abuso del recurso de la urgencia puede crear uno de los motivos mds graves de
desfiguracién  del sistema presidencial ya que éste, en razén de mantener en el
Presidente los amplios poderes administrativos y ejecutivos que lo caracterizan, no
debe quitarle al Parlamento lo esencial de su potencialidad colegisladora, porque al
hacerlo convierte al sistema politico en un régimen autoritario caracterizado por la
omnipotencia del Jefe del Estado”.?

Reprochamos enérgicamente la instrumentalizacién polftica de la figuradela urgen-
cia en el despacho delaley, generalmente usada por los gobiernos de turno a. efectos
de obtener dividendos electorales. Nuestro pafs fue testigo durante los tiltimos dfas
de la presidencia Frei Ruiz-Tagle de la forma en que se promovié con urgencia un

proyecto de reformas laborales que desperté 4cidas resistencias en nuestro Congreso
Nacional.

El senador Bombal fue de la idea de restringir la urgencia en la tramitacién de la ley
planteando una indicacién al proyecto de reforma constitucional que, sobre materia
de convocatoria a legislatura extraordinaria, presentara el senador Larrafn. Desgracia-
damente fue declarada inadmisible por el Presidente de la respectiva comisién por ser
considerada no atingente con lo debatido en el proyecto de acuerdo alo prescrito en el
artfulo 25 de la Ley Orgdnica Constitucional del Congreso. En el mismo sentido el
senador Prats ha presentado indicaciones destinadas a limitar a un nimero clausus los
proyectos de ley que el Presidente de la Reptiblica puede presentar con urgencia.b

Segtin datos aportados por la Secretarfa General de la Presidencia, existen actualmen-
te en el Congreso 23 proyectos de ley que han sido presentados con urgencia para su
tramitacién y despacho,  de un total de 111 proyectos iniciados por mensaje presi-
dencial. Consideramos que el gobierno de turno ha actuado con moderacién en lo
que respecta al uso de la atribucién de la urgencia. Podemos concluir que no se ha
hecho abuso de esta prerrogativa presidencial. En contraste con el gobierno de transi-
cién democrética presidido por don Patricio Aylwin Azécar, en que el Congreso se vio
atiborrado de un gran niimero de proyectos presentados con urgencia para su despa-
cho. Elabuso de la prerrogativa presidencial, basado quizés en la necesidad de proce-
der a regular una gran cantidad de materias durante el breve perfodo presidencial,
llevé a la administracién en referencia a extralimitarse en el uso de dicha atribucién.”

5 Silva Bascufidn, Alejandro. Tratado de Derecho Constitucional, Tomo VII, pég 176, Editorial Jurfdica de Chile,
Segunda Edicién.

6 Vid. Boletin de Reforma Constitucional n° 1930-07 en www.senado.cl, proyectos de ley, indicaciones.

7 Vid. Proyecto de Reforma Constitucional de fecha 18 de julio de 1991, presentada por un grupo de senadores en
www.senado.cl, proyectos de ley, fecha de presentacién. En dicho proyecto se propone devolverala C4mara la

facultad de calificar la urgencia.




EL CESARISMO LEGISLATIVO DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA BAJO LA CONSTITUCION DE 1980

Nuestras Propuestas

Como lo adelantdramos en la introduccién del presente trabajo, son varias las alterna-
tivas que se nos presentan cuando nuestra intencién es generar un cambio significati-
vo en la materia que nos convoca.

Desde los mds radicales que propugnan un decidido cambio al sistema de gobierno
que nos rige, entre los cuales seguramente el mds adecuado sea el semipresidencial,
con algunas variaciones que lo permitan amoldar a nuestra tan particular idiosincrasia
institucional® y pasando por quienes, entre los que nos incluimos, conservando el
sistema presidencialista lo pretenden morigerar sobre la base de reestructurar ciertas
atribuciones consideradas “autoritarias”. Sentimos que esta es la alternativa correcta,
el sistema de gobierno presidencialista es uno al que nuestra institucionalidad se en-
cuentra habituado. La facultad direccional del Presidente de Ja Reptiblica es mirada la
mis de las veces como un elemento de estabilidad nacional. No obstante sentimos la
necesidad de hacer de nuestro sistema uno mds democrético, no consentimos con un
modelo presidencialista autoritario, avasallador de las facultades y prerrogativas de los
demds Srganos constitucionales que tanto han aportado al forjamiento de nuestra
historia constitucional.

Nuestras propuestas en la materia que nos convoca no se plantean como una reaccién
violenta, que mis bien se identifica con el proceso constitucional que hemos descrito
en este trabajo, sino con propuestas que buscan consensuar un mayor equilibrio en el
gjercicio de una funcién fundamental. :

1. En materia de iniciativa exclusiva del Presidente de la
Repiiblica
2) Devolver al Congreso la facultad de presentar mociones parlamentarias en
algunas materias reservadas a la sola iniciativa del Presidente de la Republica.

Especialmente en las materias contempladas en los numerales 5 y 6 del inciso
cuarto del artfculo 62 de nuestra carta Fundamental, esto es en materia de
negociacién colectiva y en materia de seguridad social. Consideramos que
ambas materias revisten una gran importancia social por las consecuencias
directas que de su aplicacién se generan. La negociacién colectiva es un proce-
so que importa la interaccién de los principales actores sociales. Nuestro Con-
greso no puede quedar excluido de participar en la posibilidad de promover
leyes sobre el particular. En cuanto a lo que respecta a las normas sobre segu-
ridad social, estas son en extremo relevantes para dejarlas entregadas a la exclu-
siva iniciativa del Presidente. Hoy es una corriente en nuestra disciplina estu-

8 En este sentido se han pronunciado claramente el profesor don Humberto Nogueira Alcald y el senador
institucional don Edgardo Béeninger.
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diar las normas sobre derecho a la seguridad social como integrantes del con-
cepto general de derecho a una vida plena, de ah{ que prohibir al Congreso
legislar en materia de seguridad social equivale a coartar el derecho a proteger
la vida en su plenitud. A mayor abundamiento en materia de seguridad social
nuestro constituyente exige quérum calificado, razén por la cual el fantasma
de que se promovieran mociones parlamentarias inconducentes o antojadizas
setfa contrarrestado por la mayor exigencia constitucional en su aprobacién.

b) Abrir la posibilidad de ]a mocién parlamentaria en materias contempladas en

los numerales 2 y 3 del articulo 62.

Lo anterior, previo establecimiento de organismos técnicos asesores que aporten
a los parlamentarios elementos de conviccidn basados en conocimientos ade-
cuados de las materjas. Siempre tendrd el Presidente la facultad de consensuar
acuerdos, participar activamente con sus Ministros de Estado en el proceso de
discusién de la ley y finalmente formular observaciones convenientes al pro-
yecto en cuestion.

Modificar el articulo 24 de la Ley Organica Constitucional del Congreso.

En el sentido de permitir a los parlamentarios la facultad de realizar indicacio-
nes a Jos proyectos de ley presentados por el Presidente de la Reptiblica en la
medida que estos sean atingentes a las ideas matrices del proyecto. Es estas, en
nuestro concepto, una forma indirecta de validar seriamente un proyecto que
en sus inicios no ha contado con la participacién del érgano representativo
por excelencia.

2. En materia de Urgencia en la Tramitacién de la Ley
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2)

Racionalizar la utilizacién de la Urgencia.

Obligando al Presidente de la Reptiblica a hacer una relacién ordenada de las
materias que en su concepto requieran ser tramitadas con celeridad. Podrfa el
Presidente de la Reptiblica, para estos efectos, sefialar determinadamente en su
cuenta anual los proyectos que su administracién considera fundamentales y
cuya pronta aprobacién sea estrictamente necesaria para el mejor cumplimiento
de sus fines. Dicha racionalizacién permite al Congreso tener una mayor cla-
ridad respecto de la agenda legislativa, optimizando la labor legislativa e
incentivando la generacién de leyes de fuente parlamentaria.
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b) Devolver al Congreso la facultad de calificar la Urgencia.

Es esta sin duda la mds extrema de las férmulas adoptadas por nuestro consti-
tuyente; su aceptacién implica desconocer el potencial colegislador del Con-
greso, significa atentar en contra del legftimo derecho del Congreso de desem-
pefiar su funcién natural “la de concurrir a la formacién de las leyes”. El
dominio que en la prictica, el Presidente detenta sobre las tablas del Congreso
impiden una labor colegisladora de importancia por los parlamentarios, al
tener que estar avocados a los proyectos de iniciativa presidencial.
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