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L. INTRODUCCION

La presente comunicaciéon tiene por objeto evidenciar uno de esos casos de
extrana relacién entre la ley y el reglamento. Uno de los tantos llamados a
engrosar esa antologia de ejemplos que cortocircuitan el sistema de fuentes
creado por nuestra Ley Fundamentall. Nos referimos a las normas dictadas
por el Consejo Nacional de Televisidon en cumplimiento a lo dispuesto en los
articulos 19 y 12 transitorio de la Ley N® 19.284 (Diario Oficial de 14 de enero
de 1994), cuerpo legal que estableci normas para la plena integracion social
de las personas con discapacidad. Dicha reglamentacién, publicada en el
Diario Oficial de 9 de julio de 1994, se titula “Normas para el acceso de la poblacion
con discapacidad auditiva a la informacion proporcionada por los servicios de radiodi-
fusion televisiva™.

ISirvan estas lineas de complemento al catastro de “rarezas” enunciado recien-
temente por el profesor Eduardo Soto Kloss (“En la forma que prescriba la ley. Nota sobre
prdcticas legislativas inconstitucionales”, en Revista Chilena de Derecho, vol. 20 (1993) N**
2-3, 687-693).

Dicho reglamento establece: “Articulo 1¢. Cada uno de los servicios de radio-
difusién televisiva que transmita informativos de produccién nacional debera establecer
mecanismos de comunicacién audiovisual en a lo menos uno de sus programas informa-
tivos diarios para que puedan acceder a ellos personas con discapacidad auditiva”.

“Articulo 2°. Los mecanismos que se empleen serdn los corrientemente utiliza-
dos para la adecuada recepcién de la informacién por parte de la poblacion con
discapacidad auditiva”.

“Articulo 3% Los servicios de radiodifusién televisiva de libre recepcion, y los
servicios de recepcion limitada cuando corresponda, deberén, dentro del plazo de 30
dias de 1a publicacién de esta normativa, comunicar al Consejo Nacional de Television
las medidas concretas que adoptarin para dar cumplimiento a lo establecido en el
articulo 1¢”.
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A través de dichas normas el Consejo estableci6 la obligacion de
los canales de television de poner en funcionamiento, dentro de cierto plazo
(articulo 4°), “mecanismos de comunicacion audiovisual en a lo menos uno de sus
programas informativos diarios para que puedan acceder a ellos las personas con
discapacidad auditiva” (articulo 1¢), todo ello bajo la amenaza de aplicar
sanciones conforme al titulo V de la Ley orgénica del Consejo Nacional de
Television (articulo 62).

Por su parte, la Ley N® 19.284, segin reza su articulo 12, tiene
como objeto “establecer la forma y condiciones que permitan obtener la plena integra-
cion de las personas con discapacidad en la sociedad, y velar por el pleno ejercicio de los
derechos que la Constitucion y las leyes reconocen a todas las personas”. En el marco
de este propésito el articulo 19 del citado cuerpo legal estableci: “El Consejo
Nacional de Television dictard las normas para que el sistema nacional de televisién
ponga en aplicacion mecanismos de comunicacion audiovisual que proporcionen infor-
macion a la poblacion con discapacidad auditiva, en los informativos”. Finalmente,
el articulo 1° transitorio fij6 un plazo dentro del cual el Consejo debia poner
en aplicacién las normas a que se refiere el articulo 19.

I1. EL NUDO DE LA CUESTION

Sin pretender objetar el Jaudable proposito de dichas normas, formulamos la

“Articulo 4*. Los servicios de radiodifusién televisiva deberan iniciar las referi-
das transmisiones en el plazo de 90 dias contados desde la publicacion de estas normas.

La obligacion impuesta en el articulo 1° se entendera cumplida cuando cada
uno de los servicios de radiodifusion televisiva transmita por lo menos un resumen diario
de su principales noticias para la poblacién auditivamente discapacitada”.

“Articulo 5° En caso de que por razones técnicas fundadas un servicio de
radiodiofusion televisiva no estuviere en condiciones de cumplir con lo dispuesto en el
tiempo sefialado, debera solicitar al Consejo Nacional de Televisién un plazo adicional.
El Consejo habiendo evaluado las razones expuestas, podré conceder dicha prorroga
por una sola vez y hasta por 180 dias”.

“Articulo 6% Las infracciones a las presentes normas seran sancionadas de
acuerdo a las disposiciones procesales y sustantivas contenidas en el Titulo V de la Ley
N“ 18.838".

“Articulo 7°. Estas normas comenzaran a regir desde su publicacién en el Diario
Oficial”.
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siguiente pregunta: ¢habilité la Ley N* 19.284 al Consejo Nacional de Television
para dictar normas con el cardcter de obligatorias?

La pregunta no busca indagar acerca de si la ley, en general,
puede habilitar a un servicio de la Administracién para restringir los derechos
de las personasg. La cuestién es otra: la forma en que debe hacerlo. La
respuesta es muy simple: en forma expresa y taxativa.

La necesaria interrogacion, que no dudamos en reiterar, pue-
de formularse también de la siguiente manera: zexiste una obligacion, expresa-
mente establecida por ley, de dar una especial presentacién a los programas noticiosos
con el fin de hacerlo accesibles a las personas con dificultad o imposibilidad de oir? La
respuesta parece ser negativa.

Si es que el articulo 19 de la Ley N2 19.284 establece alguna
obligacién, pareciera que no lo hace mis que con el Consejo Nacional de
Televisi6n, al momento de imponerle el deber de “dictar normas” (articulo
19). No establece, en letra alguna, obligaciones a los propietarios de los
servicios de television. No parece, entonces, que la obligacién de acatar los
dictados del Consejo hubiera sido establecida con el caricter de implicita
(como seria el sostener que si se faculta a un organo para dictar normas es
porque se sobreentiende que dichas normas tienen el caracter de obligato-
rias). Ya veremos que si se trata de buscar intenciones implicitas, se obtiene
como resultado una voluntad o una intenciéon diametralmente opuesta.
¢Coémo entonces pudo el Consejo establecer las referidas obligaciones?

*En esta parte creemos que es la ley la norma llamada a establecer las obligacio-
nes y cargas que graven la actividad de los particulares. Para estas actividades econémi-
cas, como es el caso de la television, el principio anterior estd fuera de toda duda (art.
19 N¢ 21, inciso 1%, de la Constitucién). A la Administracién sélo le cabra ejecutar o
materializar los mandatos impuestos por la ley, fundamento mismo de esa actividad
ejecutora. Lo anterior no significa que la Ley deba prever y contener hasta el mas infimo
detalle. A la ley solo le corresponde establecer las pautas generales que el reglamento
debe materializar en ordenes concretas. Ese es el esquema aplicado por el legislador al
regular las atribuciones del Consejo Nacional de Television. Asi, por ejemplo, la Ley N*
18.838 habilita al Consejo para dictar normas que impidan 1a transmisiéon de programas
de contenido violento o truculento. Ello significa que es la ley la que prohibe la difusion
de tales programas, v que es la Administracién (a través de un servicio publico descen-
tralizado y auténomo) la que determina en concreto las pautas para poner en aplicacion
la prohibicién establecida por la ley (Normas generales sobre contenidos en las emisio-
nes de televisién, D.Oficial de 20 de agosto de 1993).
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Si no se encuentra una respuesta en la llamada “Ley de los
Discapacitados”, la Gnica alternativa viable es encontrar la obligacién (o la
habilitacién expresa y detallada para imponerla, que no es sino una forma de
imponer una obhgac1on) en la Ley N® 18.838, orgdnica del Consejo Nacional
de Televisién?. Sin embargo, resulta que €l 1eglslador fue bastante cuidadoso
al establecer, como regla general, que el Consejo “no podrd intervenir en la
programacidn de los servicios de radiodifusion televisiva de libre recepcion ni en la de
los servicios limitados de televisién” (articulo 13). Las tinicas excepciones a esta
regla estan establecidas de modo expreso en la misma ley (prohibicién de
difusién de peliculas con contenido nocivo, determinacién de los horarios de
transmision de material para adultos, establecimiento de cuotas de programa-
cion nacional o cultural, etc.) o en otras leyes especiales (Leyes N°® 18.700, en
lo relativo a la propaganda electoral, y N2 19.419, en lo referente a la publici-
dad de ciertos productos relacionados con el tabaco, por mencionar algunas).
La excepcion confirma la regla, dice el adagio popular. Y como en materia
constitucional la regla general es la libertad, la excepcién a ella debe constar
de un modo expreso y en un lugar determinados: la ley.

Hasta aqui no aparece un fundamento sélido para las normas
dictadas por el Consejo.

Arriba mencionabamos la posibilidad de argumentar que la
obligacion se encuentra establecida de un modo implicito en el articulo 19 de
la Ley. Esto porque seria absurdo imponer a un érgano la obligacién de dictar
normas “para poner en aplicacion un determinado mecanismo de comunicacion
audiovisual’ sin imponer la obligacién correlativa de acatarlas. Veamos, no
obstante su apariencia de racionalidad, si este argumento soporta la compli-
cacion que pasamos a resenar.

La Ley N® 19.284 se originé por un Mensaje del Ejecutivo
dirigido al honorable Congreso Nacional, especificamente al Senado como
Camara de origen®.

Durante el primer informe de la Comisién de Salud del Sena-
do, el articulo 18 del mensaje del Ejecutivo (actual articulo 19) fue aprobado
sin introducirle modificaciones. La Gnica modificacion que sufrié fue su
posicidn en €l articulado del proyecto. En efecto, producto de la intercalacién
de una nueva norma entre los articulos 10 y 11 del Proyecto original (un

“Publicada en el D.O. de 30 de septiembre de 1989, recientemente modificada
por la Ley N° 19.131 (D.O de 8 de abril de 1992).
5Mensaje Boletin N*® 752-11, ingresado al Senado con fecha 27 de julio de 1992,
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articulo 11, nuevo) todos los articulos posteriores pasaron a tener el nimero
siguiente. Asi fue como la norma, originalmente contenida en el articulo 18
del proyecto original, pasé a ser el articulo 19 del texto elaborado por la
Comisién de Salud.

Ahora bien, y he aqui lo peculiar: el texto original del articulo
19 (articulo 18 del proyecto original) era absolutamente imperativo en cuanto
a la exigencia de traduccién simultdnea o mensaje escrito al pie de pantalla
en los programas informativos televisados, con el fin de permitir que las
personas con discapacidad auditiva pudieran tener acceso a dicha informa-
cién. Decia la norma: “Los programas informativos centrales transmitidos por
los Canales de Televisién, sean éstos publicos o privados, deberén contar con
un traductor simultineo o con mensaje escrito al pie de la pantalla para
posibilitar a la poblacion con discapacidad auditiva el acceso a tales informa-
ciones”. Esta norma fue aprobada por los miembros de la Comision®.

Teniendo a la vista el texto del primer informe de la Comisién
de Salud, la Sala aprobd el proyecto en general, fijando un plazo para que los
senores Senadores presentaran las indicaciones que estimaren pertinentes.
De las indicaciones presentadas, tres se dirigieron al articulo 19.

En la elaboracién del segundo informe de la Comisién de
Salud se escucharon los planteamientos de la Asociacién Nacional de Televi-
sion A.G. (Anatel A.G.), que considerd poco practica la exigencia contenida
en el articulo 19. También se votaron las tres indicaciones presentadas a la
norma en cuestién. Del trio de indicaciones s6lo una prosperd, aunque con
sustanciales modificaciones: la indicacion de los HH. Senadores Larre y Prat.

Dicha indicacién, en lo sustancial, proponia el establecimien-
to de una obligacién para el Estado de financiar el costo de los dispositivos de
acceso a la informacién (traduccién dactilolégica o mensaje escrito). La
Comisién, atendidas las razones esgrimidas por los representantes de la
television chilena, por la unanimidad de sus miembros presentes acordod
aprobar la indicacién antes referida modificindola en el sentido de sustituir
el articulo por otro, que encomendara al Consejo Nacional de Television la
dictacién de las normas necesarias para que el sistema nacional de television

5Con la abstencién del H. Senador Prat, que estimé que tal obligacién solo
debia contemplarse para los canales estatales en aquellas dreas de su cobertura en que
no existieren canales privados que cumplan tal funcion, haciéndose efectivo, de esta
forma, el rol subsidiario del Estado (Cfr. Diario de Sesiones del Senado, 26 de noviembre
de 1992, anexo documentos, p. 1.814).
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ponga en aplicacion los referidos dispositivos de comunicacién audiovisual’.
Este es el contexto en el que surgi6 el actual articulo 19, como una alternativa
a la dréstica norma originalmente contenida en el articulo en cuestién.

Como complemento a la nueva norma, se agreg6 un articulo
1# transitorio que fij6 el plazo dentro del cual el Consejo Nacional de Televi-
sion dictarfa las normas sobre mecanismos de comunicacién audiovisual, para
proporcionar informacién a las personas con discapacidad auditiva durante
los servicios informativos de televisién.

La norma, tras un pequefo debate, fue aprobada en esos
términos por la Camara Alta. Posteriormente los articulos comentados no
fueron objeto de debate durante su tramitacién en la Camara de Diputados.

En buen romance, y resumiendo lo anterior, resulté que por
no haberse encontrado una buena recepcién de la idea original en la Anatel
A.G., el tratamiento especifico del tema se dejo pendiente, traspasandose la
tarea de regulacién al Consejo Nacional de Television8.

Ahora bien, si la ley omitié? 1a explicitacién de una obligacién
especifica por parte de los Canales de Television, ;cémo es entonces que pudo
el Consejo Nacional de Television dictar normas obligatorias al respecto?

Silaley guarda silencio al momento de agregar una atribucién
complementaria, ha de entenderse remitida la norma del articulo 19 a las
atribuciones generales que la Ley N° 18.838 entrega al Consejo para “velar por
el correcto funcionamiento de los servicios de television” (articulo 12, inciso final). De
entre aquellas atribuciones, resalta el carécter excepcional de la imposicién
en la configuracién de la programacién televisiva. Excepciones todas, entre
las que no se cuenta expresamente la obligacién que ex profesose evité imponer
por la via legislativa, pero que vino a “resucitar” la via administrativa.

Todo lo anterior abona la tesis de que el Consejo carecia de

"Cfr. Diario de Sesiones del Senado, 20 de julio de 1993, anexo de documentos,
p- 1.867.

"Muy preventiva es la opinidn vertida en la sesién del miércoles 21 de julio de
1993 (Cfr. Diario de Sesiones del Senado, 21 de Julio de 1993, p. 2.091), por el H.
Senador Thayer: “..no me merece dudas el articulo en cuanto al Consejo Nacional de
Television debera adoptar las medidas respectivas dentro de sus facultades. Por consiguien-
te, si tal organismo se excede en ellas, serd el momento de reclamar; pero aqui no tenemos nada
que dudar al respecto...”.

*Omisién absolutamente voluntaria.
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atribuciones para dictar una reglamentacién con las caracteristicas de las
normas publicadas en el mes de julio de 1994.

Finalmente, puede formularse una segunda interrogante:
¢vulnera la igual reparticion de las cargas publicas la imposicion a determina-
dos medios de comunicacién de asumir, a su costa, la tarea de hacer accesibles
sus contenidos a personas con discapacidad auditiva? Esa es otra de las
objeciones que pueden hacerse a las obligaciones impuestas por ¢l Consejo:
gravar, sin retribuciéon especial, con un gasto a una actividad empresarial de
particulares en beneficio de la comunidad!?.

III. UN SEGUNDO CASO

Al caso anterior puede agregarse un ejemplo adicional, cuyas implicancias no
han sido del todo analizadas. Con fecha 1° de julio de 1992 se ha presentado
a tramitacion legislativa una mocion destinada a regular la difusion de encues-
tas de opinién en los periodos cercanos a las elecciones!!. Dicho proyecto ha
contado con durisimos detractores, que sostienen que el proyecto afectaria
innecesariamente la libertad de expresion.

Reparos insinuados por la H. Senadora Felit en la sesion de 21 de julio de
1993 (Diario de Sesiones del Senado, 21 de julio de 1993, p. 2.089) y que fueron también
formulados en declaraciones piiblicas emitidas por la Asociacion Nacional de Television
A.G. (18 de julio de 1994) y por la Federaci6n de Medios de Comunicaciéon Social de
Chile F.G. (19 de julio de 1994). No ha sido ésta sin embargo la apreciacion de las
asociaciones de discapacitados, quienes, descontentos con la regulacion otorgada por el
Consejo de Television, dedujeron un recurso de proteccién en contra de dicha institu-
cién y de Anatel A.G., por estimar que la resolucién de 9 de julio de 1994 vulneraba el
mandato expreso de la Ley N° 19.284. La Confederacién de No Oyentes de Chile y la
Asociacién Deportiva de Sordos de Chile postul6 que el Consejo habia cercenado las
amplias facultades que le otorgé la Ley N* 19.284. Dicha accién fue desestimada por la
Corte de Apelaciones de Santiago, en fallo posteriormente confirmado por la Corte
Suprema. Sin perjuicio de lo anterior, y contra lo que heinos afirmado, la Corte de
Apelacionesy la Corte Suprema declararon que la resolucion del consejo era totalmente
ajustada a derecho (Cfr. Gaceta Juridica N® 172, afnio 1994, 42 v 85.).

Upnocién del H. Senador Nafiez (Boletin N° 736-07), que a la fecha de redac-
cién de estas lineas se encuentra aprobada en general, y habiendo sido objeto de
numerosas indicaciones espera la redaccion de un segundo informe por parte de las
Comisiones unidas de Gobierno, Descentralizacion y Regionalizacién y de Constitucion,
Legislacion, Justicia y Reglamento.



Haciendo abstraccién de las virtudes y defectos de la idea de
legislar, llama profundamente la atencién que afio y medio después que el
Parlamento se abocara al estudio de una materia que se supone corresponde
a la ley (dicho de otro modo, que es materia de ley), el Consejo Nacional de
Television hubiese adoptado un acuerdo!? por el que se prohibe la transmi-
sién de las encuestas de opinién desde el tercer dia previo al acto eleccionario
o plebiscito y hasta las 18:00 horas del mismo dial3.

Las preguntas, que por el momento sélo nos aventuramos a
formular, denuncian por si solas una grave anomalia: ¢materia propia de ley
orgénica constitucional'* o de reglamento de un servicio publico, exento del
tramite de toma de razén? ;Cuiles son las consecuencias que se derivarian del
incumplimiento de estas normas?

IV. AMODO DE CONCLUSION

¢Cudl es entonces el sentido de la norma del articulo 19 de la Ley N° 19.284?
Si el legislador omiti6 la imposicion expresa de un gravamen a la actividad de
los particulares (como se pretendia en el proyecto original), optando, en
cambio, por remitirse a las atribuciones de un servicio publico descentralizado
—€Il CUyo estatuto organico no se encuentra obligacién alguna en materia de
informativos para discapacitados—no cabe entonces deducir la obligatoriedad
como nota caracteristica de las normas a dictar por dicho servicio. Y si esas
normas no tienen el mérito de ser obligatorias, entonces han de considerarse
como simples directivas de implantacién de un determinado sistema de
comunicacién de informaciones. Directivas que, por lo demds, no necesitaban
de especial habilitacion por el legislador, por cuanto podian dictarse al solo
alero de la Ley N*® 18.838. Y si no requerian de habilitacién especial, entonces
el tinico sentido 1til de las prescripciones de la Ley N° 19.984 era sefialar un
plazo dentro del cual debian dictarse dichas instrucciones.

Sirvan, finalmente, estas reflexiones para rescatar una distin-
cién patente en diversos cuerpos legales organicos de entidades de la Admi-

Nuevamente alegando su facultad para “velar por el correcto funcionamiento de los
servicios de television”.

'¥Vid. Diario Oficial de 15 de enero de 1994,

YEn cuanto se proponga modificar la Ley N® 18.700 Organica Constitucional
sobre Votaciones Populares y Escrutinios.
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nistracién del Estado. La distincién entre funciones y atribuciones. Las prime-
ras constituyen los objetivos para los cuales existe la entidad, los fines que debe
cumplir. Las segundas estin constituidas por las herramientas o instrumentos
que el legislador entrega a la entidad para cumplir dichos fines. Los fines
pueden ser mas o menos amplios, sirviendo siempre de norte al ejercicio de
las competencias especificas. Las atribuciones, por el contrario, han de ser
siempre expresas, sobre todo si de ellas se pueden colegir una o varias
restricciones a la libertad de las personas.

En los casos resenados no parece suficiente el alegato a la
mision de “velar por el correcto funcionamiento de los servicios de television” si no se
encuentra respaldado por una atribucién expresa y especifica dirigida a
materializar dicho fin. '

Por tltimo, aun si la intencién del legislador fue establecer
una obligacidn, esa intencion no se condice con la letra de la norma, que por
ninguna parte senala aquello que habria querido decir. Corresponde enton-
ces a la autoridad, y no a las personas, asumir el costo del defecto de su obra.
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