PARLAMENTO ANTE LA REFORMA CONSTITUCIONAL'

Francisco Zuhiga Urbina®

Democracia y autocracia: declinacion del Parlamento

Los esquemas bipartitos que descansaban en elementos cuantitativos (titula-
res del poder) y cualitativos (virtud-fin) del poder como el clasico enfoque de
Aristoteles o el sincrético enfoque de Polibio; son superados en la modernidad por
la biparticion entre Republicas y Monarquias planteada por Maquiavelo.

Tal biparticion maquiaveliana es reformulada por autores contemporaneos
como categoria: formas de Estado como genus frente a sus concreciones
institucionales, las formas de Gobierno. Asi, a partir de lamoderna biparticion entre
democracia y autocracia, utilizaré los planteamientos de Schmitt y Kelsen para
definir el lugar del Parlamento en la organizacion del Estado democratico.

A proposito del Estado de partidos’ en el rico microcosmos cultural de
Weimar precisamente se planteaban contrapuestas concepciones del mundo (abso-
lutismo-relativismo), en que el resultado fue, bajo el pretexto de crticar la
democracia parlamentaria, justificar la instauracion de regimenes autocraticos de
diversa impronta ideologica.

La disputa teorico-practica Schmitt-Kelsen, Adler-Kelsen, sonreflejo de una
fructifera discusion para la teoria democratica y constitucional. Los "afos turbulen-
tos" de entreguerra (Mirkine Guetzévitch) de revolucion politica-social en Europa,
junto con decantar nuevas tendencias constitucionales; permitio sentar la base de

unareelaboracion de la teoria del Estado y de la Constitucion fundada precisamente

I Seminario Internacional de Derecho Parlmentario, Escuela de Graduados, Faculltad de Dercho,
Universidad de Chile.

2 Profesor de la Facultad de Derecho, Universidad de Chile.

3Sobre "formas de Gobierno” un texto obligado de consulta de Norberto Bobbio, Teoria de las
Formas de Gobierno en la Historia del Pensamiento Politico, Fondo de Cultura Economica,
Meéxico D.F.. 1989, pags. 33, 56, 64 y 79; Garcia Pelayo, Manuel, £/ Estadio de Partidos, en
"Obras Completas" (3 volumenes), vol. I, pags. 1969-2078; y consultar a A, Torres del Moral,
Estado de Derecho v Democracia de Partidos, U.C., Madrid, 1991.
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en el principio democratico®. Con todo, vale la pena resefiar sintéticamente las
posiciones teoricas de Schmitt y Kelsen.
En 1923 C. Schmitt publica una monografia: "Situacion Historico-Intelectual

"5 que es una fina construccion teorica, desde

del Parlamentarismo de Hoy
supuestos ideologicos conservadores autocraticos, que transmuta la emergente
crisis de la Republica Parlamentaria de Weimar en la crisis del parlamentarismo, de
la democracia y del Parlamento; "trampa ideologica" a la que Schmitt nos tiene
acostumbrado. En Italia Pareto y Mosca, en EspafiaJ. Costay F.J. Conde, en Chile
G. lzquierdo A., A. Edwards, incurren en anélogas trampas ideoldgicas. Para
Schmitt en la raiz del parlamentarismo esta la relacion fiduciaria (confianza-
responsabilidad) del Gobierno ante el Parlamento, es una "comision del pueblo y el
gobierno una comision del Parlamento”. La ratio del Parlamento es lo "dinamico-
dialéctico”, es decir, "un proceso de controversias entre contradicciones y opinio-
nes, de lo que resultaria la auténtica voluntad estatal", su esencia es el debate, la
deliberacion de argumento y contraargumento: para que las "particulas de razon"
se conviertan en poder politico. En este contexto, la afirmacion del principio de
publicidad de los actos del poder es un reflejo de la repulsa de los arcana imperii,
y de una condicion para formar opinion pablica. A la fe en el principio de publicidad
se agrega el principio de "separacion de poderes" conducente al equilibrio pluralista
de poder. Este marco de principios, fundado ideologicamente en concepciones
mecanicistas-naturalistas como observa Schmitt, se configura en "Estado Legisla-
tivo", en que el Parlamento tiene una funcion prevalente: la funcion legislativa. Pero
para Schmitt publicidad y discusion son conceptos obsoletos, ante el influjo decisivo
de los partidos y oligarquias, campo en que el argumento de la autoridad de R.
Michels es contundente.

Para Schmitt el parlamentarismo es una "mala fachada del dominio de los
partidos y de los intereses economicos", y en el Prefacio de 1926 llega a afirmar
que "la fe en el parlamentarismo, en un government by discussion", es propia de
lasideas del liberalismo. No es propia de la "democracia”, conlo cual "bolchevismo

y fascismo" son antiliberales, "pero no necesariamente antidemocraticos". En suma,

" Mirkine Guetzévicht, Boris, Las Nuevas Constituciones del Mundo (estudio preliminar),
Editorial Espafia, Madrid. 1931, pags. 3-97.
* Schmitt, Carl, Sobre el Parlamentarismo, Editorial Tecnos S.A., Madrid, 1990, pags. 3-97.

62



Parlamento ante la Reforma Constitucional

en una democracia "vital" el Parlamento es una "maquinaria artificial". Con mayor
rigor en 1928 Schmitt en su "Teoria de la Constitucion" reitera que el Parlamento
del Estado burgués de Derecho seria el lugar "en donde se realiza la discusion
publica de las opiniones politicas"; en lo "dinamico dialéctico" el Parlamento
encuentra una "verdad razonable y la norma justa".

Las consecuencias de esta concepcion del parlamentarismo son: "1.- El
Parlamento representa a toda la nacion como tal y emite por ello, en discusion y
acuerdos publicos, leyes, es decir, normas generales, justas que determinan y
regulan todala vida estatal" (...) "2 .- El diputado concreto tiene, asimismo, car3cter
representativo". Para Schmitt estos "supuestos ideales" del parlamentarismo
desaparecen en la democracia "actual":

a) "Desaparece la discusion. Ll Parlamento, en la mayor parte de los
Estados, no es hoy un lugar de controversia racional donde existe la posibilidad
de que una parte de los diputados convenza a la otra y el acuerdo de la Asamblea
puiblica en pleno sea el resultado del debate...".

b) "Desaparece la publicidad. La Asamblea publica en pleno no es ya el
lugar en que, a base de discusion, publica, surge la decision...".

c) "Desaparece el cardcter representativo del Parlamento y del diputado.
Por lo tanto, el Parlamento no es ya el lugar en que recae la decision politica...".
Schmitt con posterioridad a proposito del art. 48 de la Constitucion de 1919
transformara el Presidente del Reich en custodio de la Constitucion, y, mas tar-

de al Canciller del Reich, quien es soberano, pues decide el caso excepcional.

En 1920 (1929) en su opusculo "Esencia y Valor de la Democracia" Kelsen
aborda en profundidad el concepto de democracia y su articulacion estatal juridico-
politica, el parlamentarismo; temas recurrentes en su prolifica obra y longeva vida.
Para el maestro vienés, el parlamentarismo significa "formacion de la voluntad
decisiva del Estado mediante un 6rgano colegiado elegido por el pueblo en virtud
de un derecho de sufragio general e igual, o sea democratico, obrando a base del
principio de la mayoria. Kelsen reconoce en la representacion politica una ficcion
paraimputar efectos y decision del pueblo en el Parlamento, pues tal ficcion permite
comprender la participacion en la formacion de la voluntad estatal por el pueblo, lo

que guarda congruencia con la division del trabajo que manifestada en la separacion
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de poderes expresa una creciente "racionalizacion del poder". En 1925 Kelsen en
la monografia "El Problema del Parlamentarismo"® reitera con fuerza su argumen-
tacion, y se hace cargo de la critica de Schmitt al proceso "dialéctico-contradictorio”
propio del Parlamento y de filiacion liberal, critica que arrastra una vision metafisico
absolutista; de suerte que el elemento "dialogico" es resultado deuna aproximacion
"critico relativista" propia de la democracia. El maestro vienés en su magnifica
"Teoria General del Estado" (1925) incorpora al elemento "dialéctico-contradicto-
ro" la necesidad del "compromiso politico", sobre la regla de mayoria-minoria y
sobre un ethos especifico el caro valor de la tolerancia’.

Ciertamente la "trampa ideologica" de Schmitt es fina, tentadora, pero falaz,
hemos dicho transmuta la crisis del parlamentarismo "racionalizado" de Weimar en
la crisis del parlamentarismo como forma de Gobierno de la democracia, como
forma de Estado y en particular del Parlamento como institucion. La critica al
Parlamento es la critica a la ficcion de la representacion politica, a los partidos
politicos, y ala ley como expresion de la voluntad general. Esta critica descansa en
supuestos ideales del parlamentarismo y del Parlamento que nunca existieron en la
realidad del proceso politico del siglo XIX, en particular en las monarquias
constitucionales.

A modode conclusion metodica en este punto, lareferencia al debate Schmitt-
Kelsen es un pretexto, para desvelar las visiones demonizadoras de la democracia
representativay, del Estado de partidos, visiones que en la Dogmatica Constitucio-
nal son profundamente ideologicas. La centralidad del Parlamento en la actualidad,
en particular en regimenes presidencialistas exige un tratamiento riguroso del tipo
de reparto de poder y de controles inter-organos, para que tal centralidad redunde
enun perfeccionamiento de lademocracia y no enuna categoria postiza, inadecuada
para nuestro régimen politico y tipo de gobierno.

® Kelsen, Hans, EI Problema del Parlamentarismo, en escritos sobre "La Democracia y el
Socialismo". Editorial Debate S.A.. Madrid, 1985, pags. 85-108.

"Kelsen, Hans, Teoria General del Estado, traduccion L. Legaz, Editorial Nacional, MéxicoD.F.,
1965, pags. 453-473.
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Antes de recoger una definicion del presidencialismo cabe definir los concep-
tos de forma del Estado y de Gobierno, y del molde clasico: el "régimen
presidencial". Con G. De Vergottini por "forma del Estado" entendemos "el
conjunto de elementos que caracterizan globalmente, a un ordenamiento referido
particularmente a finalidades planteadas como objetivos de accion de los 6rganos
constitucionales" y por "forma de Gobierno" entendemos "el complejo de instru-
mentos que se articulan para conseguir finalidades estatales y, por lo tanto, los
elementos que miran a la titularidad y ejercicio de las funciones soberanas atribuidas

a los 6rganos constitucionales"®

. En cuanto al "régimen presidencial", tal denomi-
nacion fue usada por W. Bagehot en "The English Constitution" y designa el tipo
de Gobierno (y régimen politico) de Estados Unidos en que la Presidencia "ocupa
un lugar vital y basico entre las instituciones publicas a nivel nacional" (R.E.
Neustadt), en que el poder presidencial es un "poder de persuadir”, no obstante su
diversidad de "poderes formales". El "régimen presidencial” en que el Presidente
"reina y gobierna a la vez" es un producto de la Constitucion de 1787, de los
precedentes y de la practica moderna, siendo las "ventajas" de éste las siguientes:
"La primera es la seguridad de su inamovilidad durante un periodo de cuatro afios,
solo amenazada por un voto de acusacion (impeachment) del Congreso, procedi-
miento incomodo que solo se intentod (hasta la destitucion de Nixon) una vez en
1867. La segunda, la eleccion popular indirecta por medio de un colegio electoral.
La tercera, la jefatura de las fuerzas armadas y la direccion de la diplomacia,
prerrogativas tradicionalmente reales, concedidas a la presidencia por los antiguos
subditos britanicos. La cuarta, una serie de derechos y deberes especificos relativos
a la direccion de la Administracion Publica, el mas importante de los cuales es el
derecho de nombrar jefes de Departamento y el deber de "cuidar de que las leyes
sean fielmente cumplidas". La quinta, una prerrogativa limitada sobre la legislacion:
"el poder del veto cualificado y el derecho de recomendacion(...)". "Pero la
Constitucion, que establecia las bases de la presidencia, establecia como principio

basico el que sus privilegios estuviesen contrarrestados por los de otras institucio-

# Vergottini, Giuseppe de, Derecho Constitucional Comparado. traduccion P. Lucas Verdi,
Espasa Calpe S.A., Madrid, 1985, pags 107-108.
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nes nacionales, y en especial el Congreso" (separacion de poderes). "La Constitu-
cion garantizaba a una o mas camaras la participacion en todas las vertientes del
poder presidencial”. El mando de la defensa estaba limitada por el hecho de que los
contingentes y los fondos de las fuerzas armadas, dependian de la decision del
Congreso, que se reservaba el derecho de declarar la guerra. El mando de la
diplomacia estaba limitada por el hecho de que el Senado se reservaba el derecho
de su "poder y aprobacion" a los tratados. El mando de la administracion estaba
severamente limitado por el hecho de que la moneda, la autoridad y la estructura
departamental estaban sujetas a una legislacion especifica y las personas nombradas
por el Presidente sometidas a la confirmacion del Senado. En materia legislativa,
el Congreso era la instancia suprema, limitada Ginicamente por el veto presidencial,
que, a su vez, estaba sujeto al voto en contra de los tercios de las dos Camaras’. En
suma, el "régimen presidencial" descansa en un principio-dogma de "separacion
rigida" de poderes (Duverger), combinacion de "democracia y poder personal” con
un sistema "bipartidista".

El "régimen presidencial" de América del Norte encuentra en América Latina
su copia superlativa: el presidencialismo caracterizado por la preponderancia o
predominio del Ejecutivo (Lambert). La exaltacion del "poder personal" es
producto de una continuidad historica; en palabras de Duverger: "al cacique indio
sucedid el conquistador espafiol; el Virrey, encarnaba, €l solo, la totalidad del
poder"'’. El presidencialismo cuenta con analogas instituciones que los Estados
Unidos, pero el Presidente consigue una preponderancia hegemonica. Con agudeza
Jacques Lambert en su clasico libro "América Latina" observa que: "el vicio
inherente al régimen de preponderancia presidencialistaen la América Latina, no es,
como se afirma con frecuencia, su aptitud para engendrar dictaduras puesto que
éstas se producen del mismo modo, y quizas con mayor facilidad, con otros

regimenes, sino la de prestarse a disimular las dictaduras bajo formas constitucio-

?Neustadt, Richard E., Presidencialismo. de Enciclopedia de Ciencias Sociales. Editorial Aguilar
S.A., Madrid, 1977, pags. 442-447; idem., El Poder Presidencial, traduccion E. Escalona,
Editorial Limusa-Wiley S.A., México D.F., 1996; idem. Manuel Garcia Pelayo para una vision
general del ordenamiento de Estados Unidos de América Derecho Constitucional Comparado,
Alianza Editorial S.A., Madrid, 1984, pags. 325-455 (también en "Obras Completas”, vol. I,
C.E.C., Madrid, 1992).

' Duveger, Maurice, Los Regimenes Politicos, traduccion Z. de Godoy. Salvat Editores S.A.,
Barcclona, 1952, pag. 114.
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nales, hasta tal punto que, el dictador, que puede conservar su buena conciencia,
no se ve obligado a violarlas abiertamente (...)". La garantia de la democracia en este
tipo de régimen se encuentra en el caracter temporal del mandato presidencial. Asi,
"como puede advertirse que los constituyentes latinoamericanos se esfuerzan
mucho menos en limitar los poderes del Presidente, cuya extension consideran que
no carece de ventajas, que por asegurarse el caracter temporal, multiplicando las
precauciones contra las tentativas del Presidente de perpetuarse en el poder,
asegurando su reeleccion o la de algunos de sus testaferros (continuismo)"''.
Ciertamente la concentracion de poder plblico en la institucion presidencial ha
tenido como consecuencia la anulacion de lademocracia pluralistay delas libertades
publicas. La preponderancia se ejerce a través de factores institucionales o
funcionales (A. Lago Carballo); a saber: a) iniciativa legislativa del Presidente de
la Republica; b) el veto presidencial suspensivo y parcial; c) facultades legislativas
del Presidente, en especial el instituto de la delegacion de facultades legislativas; d)
intervencion federal, que correspondiendo por regla al Parlamento, es el Presidente
quien toma la iniciativa de su disposicion; e) facultades extraordinarias, tanto en el
campo del estado de necesidad constitucional como la "emergencia econémica”,
que conlleva la existencia de poderes de excepcion; y f) un poder judicial
subordinado ante la ingerencia del Poder Ejecutivo. Para corregir el predominio
presidencial se han introducido "mecanismos anticaudillistas" (Valencia)'?, restric-
cion del mandato presidencial (fijo sin reeleccion), descripcion de sus facultades,
incorporacion de matices parlamentarios como el mayor control politico, colegiacion
del Gobierno, refrendo, etc. (Colomer). Sin embargo, los elementos institucionales
del presidencialismo en América Latina no autorizan a hablar de un tipo homogeneo

(Colomer, Carpizo, Sanchez Agesta)".

'' Lambert, Jacques, América Latina, traduccion A. Lago Carvallo, Editorial Aricl S.A.,
Barcelona, 1964, 2° edicion, 1970, pags. 516-517. La cita de A. Lago Carvallo esta referida a
apéndice de texto M. Duverger, Instituciones Politicas y Derecho Constitucional, Editorial Aricl
S.A., Barcelona, 1988, pags. 591 y ss..

12 Valencia, Salvador, EI Poder Ejecutivo Latinoaméricano, UNAM, México D.F., 1979.

13 Colomer Viadel, Antonio, Introduccion al Constitucionalismo Iberoaméricano, Editorial IC1,
Madrid, 1990; idem., Constitucion, Estado y Democracia en el Umbral del Siglo XX, Editorial
Nomos, Vamencia, 1995, pags. 73 y ss.; Sanchez Agesta, Luis, La Democracia en Hispanoamé-
rica, Editorial Rialp S.A., Madrid, 1987, pags. 53 y ss. y 207-236; idem., Curso de Derecho
Constitucional Comparado, Editorial U.C., Madrid, 7° edicion, 1988, pags. 244-255; Carpizo,
Jorge, Il Presidencialismo Mexicano, Editorial Siglo XXI1 Editores S.A.. México 1978; idem.,
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Me parece en este punto especialmente sugestiva la tipologia propuesta por
el americanista valenciano A. Colomer Viadel, quien de manera sincrética combina
de una parte la relacion interna de competencias constitucionales y comportamien-
tos institucionales y de otra, la relacion externa de la Presidencia con otros poderes
y el conjunto social, a saber:

1) Presidencialismo hegeménico de excepcion. "En este caso se produce una
invasion de las esferas de competencias de los otros poderes por el Ejecutivo —de
una maneratemporal-, o existe la posibilidad permanente de recurrir a procedimien-
tos para atribuirse, de nuevo, competencias en numerosas materias, especialmente
las relacionadas con la libertad y la seguridad publica. Asimismo, existe una
mediatizacion del Ejecutivo presidencial en los nombramientos y eleccion de
miembros de los otros poderes" (...). "La consecuencia constitucional es la
hegemonia permanente de una parte —la Presidencia ejecutiva sobre el conjunto del
sistema de poderes y libertades dela Constitucion. Esta categoria de presidencialismo
puede darse con gobiernos militares o civiles, oligarquicos o no, porque lo
definitorio es la ubicacion y utilizacion especial de los mecanismos constitucionales
que el modelo establece".

2) Presidencialismo hegemonico constitucional democratico. "En esta
segunda categoria la hegemonia presidencial sobre los otros poderes no se realiza
por mecanismos de excepcion, sino mediante el uso regular de las facultades del
Ejecutivo, previstas en la Constitucion” (...). "La influencia politica de la Presiden-
cia en el reclutamiento de los miembros de los otros poderes es también otro factor
de la Presidencia sobre el conjunto del sistema politico y constitucional”.

3) Presidencialismo autonomo de equilibrio de poderes. "El modelo cons-
titucional de la clasica division de poderes del régimen presidencial, que limita la
accion presidencial sobre los restantes poderes, y la restringe especialmente en el
campo legislativo".

4) Presidencialismo con sujecion parlamentaria. "Esta categoria responde

a la simbiosis entre la existencia de un ejecutivo unipersonal, representado por un

Notas sobre el Presidencialismo Mexicano, en "Estado, Derecho y Sociedad”, Editorial UNAM,
1981, pags. 69 y 85.
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Presidente de eleccion popular directa —y no responsable ante el Parlamento— y

algunas notas del parlamentarismo"'.

En este cuadro cabe preguntarse por la imbricacion del Parlamento en el
régimen politico. El constitucionalismo en América Latina es reflejo de dos
modelos: el constitucionalismo de América del Norte que combina division de
poderes y régimen presidencial, y el constitucionalismo frances que otorga predo-
minio al Parlamento (Colomer). En los hechos, la realidad politica refleja una
dialéctica Gobierno-Parlamento, que permea el constitucionalismo y la configura-
cion del régimen-tipo gobierno en el cuadro del genus presidencialismo. El caso de
Chile con presidencialismos de corte autocratico (1830-1891) y democratico
(1925-1973), mediando un periodo de seudoparlamentarismo (1891-1925) es un
boton de muestra de esta dialéctica'®. Ejemplo de este dialéctica esla caracterizacion
del presidencialismo americano del Norte en la obra de W. Wilson.

La iuspublicistica y politologia cargando las tintas en el factor central del
presidencialismo —el predominio del Ejecutivo—, ha prescindido de la dialéctica del
Gobierno-Parlamento, haciendo inexplicables las tendencias vigorizadoras del
Ejecutivo, que se manifiestan en diversos paises de nuestra América. En los albores
de este siglo fue topico hablar de "crisis de la democracia" (Mirkine Guetzévitch)
o de "declinacion del Parlamento” (Bryce), términos que en un proceso de
racionalizacion del poder designaron cambios profundos en la forma del Estado y
de Gobierno. Por lo tanto, el "eclipse" del Parlamento es un fenomeno que no se
debiera exagerar (Lambert); puesto que frente al "caudillismo” u otras formas de
personalismos, existen poderes facticos: oligarquias o "frondas aristocraticas"
como las denominé en Chile A. Edwards Vives. Un boton de muestra es el caso de
Chile, que en el contexto de una Constitucion autoritaria (1980) posee un
Parlamento racionalizado que ejerce las funciones tradicionales asignadas a este
organo de representacion politica, y tiene un claro fin legitimador del sistema
politico democratico en transicion. En este sentido, el planteamiento de Sanchez

Agesta en orden a un Parlamento en América Latina con "un funcionamiento

14 Colomer Viadel, Antonio, op. cil., pags. 129-130.
15 Amunategui. J. Gabricl, Regimenes Politicos, Editorial Juridica de Chile, Santiago, 1951, pags.
187-232.
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anormal" no me parece adecuado, pues son tantas las excepciones a la intermitencia,
que esta tesis se ve anulada mas aiin si reconocemos de esta institucion un impulso

constituyente, probablemente carente de moderacion, pero rico en nuevas ideas.

Parlamento y funcion de control

Las funciones del Parlamento admiten diversas tipologias que dan cuenta de
una profunda historicidad, v. gr.: las funciones legislativa y financiera asentadas en
el aforismo inglés: "no taxation without representation". En el campo de las
tipologias el tratadista P. Biscaretti Di Ruffia nos refiere a funciones legislativas,
funciones ejecutivas (1° de control continuado del Gobierno, 2° de colaboracion
activa en la deliberacion de la orientacion politica y 3° de colaboracion en la
formacion de otros organos constitucionales) y funcion jurisdiccional politica'®.
Asimismo, el maestro italiano G. De Vergottini rearticula las funciones del
Parlamento a partir de su relacion con el Gobierno, a saber: funcion de orientacion
del Ejecutivo, funcion de orientaciony control del Parlamento, funcion cognoscitiva
e inspectiva del Parlamento, funcion legislativa del Parlamento y funcion normativa
del Gobierno. Finalmente, el maestro Nicolas Pérez Serrano en su enjundioso
"Tratado de Derecho Politico" formula una tradicional taxonomia: funcion legis-
lativa, funcion financiera (presupuestaria), funcion fiscalizadora, funcion politica,
funcion administrativa interna, funcion de tipo jurisdiccional'’ Sin duda la resefia
corresponde a tipologias asentadas en patrones historicos o en tipos de gobierno
concreto.

Centraremos esta ponencia en la funcion de control y sus medios, a partir de
aceptar ciertos topicos, que con sus debidas matizaciones me parecen acertados, a
saber:

1.- El fenomeno de la "declinacion del Parlamento"'® (J. Bryce) observado a

principios de siglo en la doctrina iuspublicistica se enmarca en el proceso de

16 Biscaretti di Ruffia, Paolo, Derecho Constitucional, traduccion P. Lucas Verdu, Editorial
Tecnos S.A., Madrid, 1973, pags. 387 y ss..

17 Pérez Serrano, Nicolas, Tratado de Derecho Politico, Editorial Civitas S.A., Madrid, 2° edicién
reimpresa, 1989, pags. 787-818.

¥ Bryce, James, Modern Democracies, Editorial Mac Millan and Co.. London, 1921 11 volumen,
pags. 367-377.
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"racionalizacion del poder" (Mirkine Guetzévitch), que con independencia del
régimen politico-tipo de Gobierno, se traduce en la asignacion de facultades
legislativas al Poder Ejecutivo.

2 - El surgimiento de un Estado Administrativo contrapuesto dialécticamente
al Estado Legislativo (Schmitt), coincidente con una vigorizacion del poder
Ejecutivo (Gobierno y Administracion).

3 - Crisis del concepto material de ley como expresion de la voluntad general
que contiene una prescripcion general, abstracta y coercible.

4 - La configuracion de Presidencia y Parlamento, en especial en regimenes
presidencialistas como 6rganos constitucionales colegisladores que participan en el
iter legis con atribuciones de bloqueo reciproco.

5.- El especial posicionamiento de la funcion de control y de sus medios de
cognicion e inspeccion esta asociado a la plurisignificacion y multidimensionalidad

del control parlamentario.

En consecuencia, nuestro planteamiento central es que el Parlamento, dada
las transformaciones en el Estado contemporaneo (Estado Benefactor) en especial
enel proceso politico del Estado de Partidos, requiere para su centralidad identificar
los medios apropiados para lograr una eficiente funcion de control del Gobierno y
de la Administracion. Particular importancia tiene esta centralidad del Parlamento
enlosregimenes presidencialistas, en que la concentracion de poder en el Presidente
exorbita el cuadro de 6rganos, en cuanto a la relacion teorica de equilibrio. Con
todo, debemos reconocer con G. Leibholz que en el proceso de creciente democra-
tizacion los "derechos de control" han perdido eficacia frente a la conformacion de
mayorias parlamentarias afines al Gobierno, en particular una "union de poder,
dentro de un monismo parlamentario” (R. Thoma), que hace verbi gratia del
Presupuesto una ley del Poder Ejecutivo; también la "democracia de partidos” hace
lo suyo en la minusvalia de los "derechos de control" que hace, v. gr., del
parlamentario un miembro de partido politico sometido a un verdadero mandato
imperativo. Leibholz sostiene en este punto: "podemos resumir diciendo que la
sucesiva democratizacion, que condujo a la desposesion del poder del antiguo
contrincante del Parlamento, asi como el cambio estructural de la democracia

parlamentaria y representativa a un Estado de Partidos, ha producido una sensible
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disminucion de los derechos de control, primero de los diputados en particular,
después de las fracciones politicas y finalmente, de todo el Parlamento"'”. Por ello,
es atingente sostener que los "derechos de control" deban construirse como
institutos disponibles por la minoria-oposicion parlamentaria, para que adquieran
real efectividad. Al respecto E. Stein en su "Staatsrechts" plantea que el "problema
constitucional mas importante del Parlamento consiste en la proteccion de las
minorias". Este organo no constituye una unidad sociologica, como podria parecer
cuando se habla de "el Parlamento”. Por lo general, sus derechos pueden ser
ejercitados por la mayoria contra la voluntad de la minoria. Pero la mayoria esta
vinculada intimamente al Gobierno. Si no se protegiese a la minoria, la mayoria
gubernamental podria transformar al Parlamento en Camaras de resonancia del
Gobierno. Las garantias que protegen a las minorias en el Parlamento estan por regla
contenidas en los reglamentos internos que proporcionalmente asignan los cargos
de organos de direccion o trabajo en cada Camara. En cuanto ala funcion de control
y el recaudo de independencia del controlante, su no concurrencia se explica por la
conformacion de una mayoria "parlamentaria-gubernamental”. Para Stein la clave
del control real de Gobierno y Administracion esta en que su ejercicio (funcion-
medios) debe corresponder a quienes no participan del ejercicio del poder, a la
oposicion-minoria. En este contexto Stein, prefiere hablar de "derechos de correc-
cion" y no de derechos de control para el ejercicio de medios referidos al Gobierno,
su programay accion(voto de censura, aprobacion del presupuesto), y propiamente
habla de "derechos de control" cuando la oposicion-minoria, no pretende adoptar
decisiones contra el Gobierno, sino cuando se forma opinion publica sobre un
asunto de interés publico (preguntas orales, peticion de informacion, preguntas
escritas, interpelaciones, comisiones de investigacion).

En este complejo cuadro emerge la funcion de control del Parlamento,
categoria (control) plurisignificativa en su especie (control parlamentario) y
multidimensional, pues el Parlamento es el agente y el locus del control parlamen-
tario.

En la definicion del control parlamentario tenemos al menos dos posiciones

19 Leibholz, Gerhard, Problemas Fundamentales de la Democracia Moderna, Editorial L E.P.,
Madrid, 1971, pag 72: idem., E. Stein, Derecho Politico (estudio de F. Rubio). Editorial Aguilar
S.A., Madrid, 1973, pags. 53 y 73-75.

72



Parlamento ante la Reforma Constitucional

doctrinales, v. gr., entender el control como actividad de juicio o verificacion (a la
que queda subordinada la funcién cognoscitiva e inspectiva) que incluyelaadopcion
de medidas conducentes a hacer cesar la situacion no conforme a valores que se
tratan de proteger (Santaolalla), o bien entender el control como la confrontacion
de una conducta determinada con el parBmetro al que debe adecuarse y no importa
en si mismo, medida sancionatoria o reparadora (Montero y Garcia Morillo)™.
Ciertamente, en la funcion de control la ultima ratio es la responsabilidad (especial-
mente en regimenes parlamentarios), pero cabria distinguir entre: control-cognicion
e inspeccion y control-autorizacion. La acepcion extensiva de control parlamenta-
rio, parece mas adecuada para dar cuenta del control en el contexto presidencialista
y la eficacia de este en la formacion de opinion publica y la responsabilidad politica
indirecta que ella genera a través de elecciones periodicas. En cambio, la acepcion
restrictiva de control parlamentario mas extendida entre los constitucionalistas lo
identifica con la responsabilidad politica del Gobierno (efecto sancionatorio). Por
ello, me parece acertado lo que Montero y Garcia Morillo sostienen, que "asi
entendido, el control parlamentario integraria dos partes fundamentales: los
mecanismos que permiten conocer la labor desarrollada por el Ejecutivo y los
instrumentos que contiene la sancion parlamentaria de su remocion de cargo (...).
Se trata, como es evidente, de una traslacion al campo constitucional del concepto
de control juridico que antes criticabamos por integrar dentro del concepto de
control al elemento sancionatorio y por confundir a nuestro juicio, la parte (el
control) con el todo (la garantia) dentro de la que se integran control y sancion"?'.

Por otraparte, una confirmacion de latesis extensiva de control parlamentario
esta dado por la multidimensionalidad de éste, es decir, en la realidad de la
"democracia de partidos" y conformacion de mayorias parlamentarias, la funcion
de control (en su acepcion restrictiva) deviene en una ilusion o espejismo; por lo que
me parece acertada la afirmacion de Rubio Llorente en orden a que mas que funcion

de control del Parlamento deberiamos decir funcion de control dada en el Parlamen-

% Santaolla, Fernando, Derecho Parlamentario Espafiol, Espasa Calpe S.A., Madrid, 1990, pags.
239-245: idem., Kl Parlamento v sus Instrumentos de Informacion. Edersa, Madrid, 1982; Motero
Gilbert, J.R. y Garcia Morillo, 1., ! Control Parlamentario, Editorial TecnosS.A., Madrid, 1984,
pags 28 y ss. y 46-61: idem. Garcia Morillo, Aproximacion a un Concepto de Control
Parlamentario, en Revista Facultad de Derecho U.C. n° 10, Madrid, 1986, pags. 31-71.

2 Montero y Garcia Murillo, op. cit. pags. 27 y ss..
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to, como locus funcional mas que agente real, permitiendo la "publicidad de la
politica y la de control de la Administracion"**. Rubio Llorente nos recuerda: "en
las democracias parlamentarias de nuestro tiempo, en efecto, el control parlamen-
tario es la viamas idonea para hacer llegar a la oposicion la informacion critica sobre
la actuacion del Gobierno, sin la cual ninguna democracia es imaginable y para
asegurar en lo posible que el poder de la burocracia no se autonomice mas de lo que
la propia naturaleza de las cosas hace inevitable"(...) "El control directo del
Parlamento sobre la Administracion responde a una necesidad innegable. El
incremento de la intervencion estatal en los procesos sociales y economicos ha dado
lugar al surgimiento de aparatos administrativos tecnificados y complejos, que
aunque sometidos, de manera mas o menos directa, a los distintos Departamentos
Ministeriales, escapan de hecho al control de los titulares de éstos. Esta necesidad,
de la que resulta, como de la disminucion del poder efectivo del Parlamento para
exigir la responsabilidad politica del Gobierno, una notable aproximacion entre las
distintas formas (parlamentaria, presidencialista, etc.) de la democracia parlamen-
taria, ha dado lugar a la adopcion por los Parlamentos europeos de formas de
actuacion (especialmente las comisiones de investigacion y seguimiento) nacidas en
el Congreso de los Estados Unidos, o la creacion de instituciones (por ej., el
Ombudsman) surgidos en regimenes parlamentarios en los que el Gobierno no era

"23 En América

politicamente responsable de la actividad de toda la administracion
Latina la constitucionalizacion del Ombudsman o Defensor del Pueblo y de las
comisiones de investigacion, dan cuenta de la multidimensionalidad del control
parlamentario; aunque la Defensoria no siempre es en propiedad un comisionado
parlamentario®.

Esta multidimensionalidad y plurisignificacion del control parlamentario,
permite zafar esta categoria de construcciones teoricas ancladas en el concepto de
control juridico o en formas de Gobierno parlamentario, en que el control reposa
en su ultima ratio: la responsabilidad politica (relacion fiduciaria Parlamento-

Gobierno), y ademas, permite adecuar tal concepto de control parlamentario en el

2 Rubio Llorente, Francisco, La Forma del Poder, Editorial C.E.C., Madrid, 1993, pag. 209.
3 Rubio Llorente, Francisco, op. cit., pags. 27 y ss..

24 Zuiiiga U_, F., Defensor Publico. Reformas Constitucionales Recientes en América Latina,en
"Libro Homenaje a Tomas Salinas", Editorial U.C., Madrid. 1995; idem., Revistas n” 0, 1, 2,3
de la Asociacion Iberoamericana del Ombudsman con articulos monograficos.
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régimen presidencial y presidencialista. En un régimen presidencial de "separacion
rigida de poderes", la existencia de controles (checks and balances) para un
adecuado equilibrio, no responde a laidea de que el Parlamento ha de revisar el nivel
de adecuacion del Presidente a una voluntad politica de la que es depositaria la
institucion parlamentaria como unico 6rgano de representacion politica. Por el
contrario, en el régimen presidencial y en los presidencialismos: Presidente y
Parlamento son O6rganos de representacion politica, dotados de legitimidad demo-
cratica directa. Por lo demas, en los regimenes parlamentarios el Gobierno
crecientemente asume un poder de direccion politica (indirizzo), ganando en
legitimacion democratica directa (sea bajo la forma semi-presidencial, un sistema
electoral, recurso al referéndum, entre otros). Con agudeza Lopez Guerra observa
que "la presencia de partidos politicos jerarquizados y de sistemas electorales de
corte mayoritario, en efecto, convierten de hecho a las elecciones parlamentarias no
solo en forma de seleccion de los representantes en las Asambleas legislativas, sino
también un proceso de seleccion de los lideres del Ejecutivo..."”.

En suma, el control parlamentario es en gran medida el control que pueda
ejercer la minoria en el Parlamento, y no una mayoria parlamentaria-gubernamental,
que ni en un régimen parlamentario ni presidencial permitira ejercer el control en
suultima ratio, la responsabilidad politica directa (que inclusive puede llevar a hacer
efectiva la relacion fiduciaria en los parlamentarismos). De esta manera, concep-
tuado el control parlamentario en su acepcion extensiva y determinada su
multidimensionalidad, corresponde identificar la funcion de control y emplear sus
medios de cognicion e inspeccion ("derechos de control") con eficiencia; lo que
politologicamente supone la existencia de una oposicion politica. Inclusive mas en
los presidencialismos, conun grado menor de articulacion de partidos y de sistemas
de partidos, es posible conformar mayorias ad-hoc, para de facto hacer efectiva una
responsabilidad "politica" a través de un medio anomalo: el impeachment o
acusacion en juicio politico, medio necesario que ha dado pruebas recientes de
vitalidad en nuestra América, que en otro tiempo y lugar, una crisis de gobierno era
resuelta de forma mas o menos cruenta a través de la técnica del golpe de Estado
o el golpe de mano.

5 Lopez Guerra, Luis, La Funcion de Control de los Parlamentos: Problemas Actuales, en "El
Parlamento y sus Tansformaciones Actuales”, Editorial Tecnos S.A., Madrid, 1990, pag. 239
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En este punto me parece correcto traslapar el enfoque de Lopez Guerra sobre
control parlamentario de otro contexto politico-institucional, como el espafiol, al
control parlamentario en un régimen presidencialista: "por tanto, habria que
concluir que si, efectivamente, este control existe es con un objetivo diferente: no
para comparar la actuacion del Gobierno con una voluntad popular ya manifestada,
sino para comparar esa actividad con unos objetivos a seguir en el futuro (y
obviamente no conseguidos), al objeto de motivar en elecciones subsiguientes un
cambio en la voluntad del electorado. Dicho de otra forma, lo que persigue el control
de la minoria es, evidentemente, una extension de la informacion de los defectos de
la actuacion gubernamental en comparacion con un desideratum que la oposicion
representaria. Ello supone llegar quiza a un Mediterraneo ya descubierto, el de que
la funcion de control representa, sobre todo, una funcion de informacion y que es
en la difusion informativa donde reside la efectiva capacidad controladora del
Parlamento, o para ser mas exactos, de la minoria en la oposicion"*. Se producira
asi una convergencia europeo-americana del Parlamento, en el sentido que la labor
de control no se basa tanto en la superioridad (soberania) del Parlamento, sino en
la capacidad de este de allegar mayor informacion y generar encuestas o investiga-
ciones relativas al Gobierno y la Administracion.

La definicion dada de control parlamentario y su multidimensionalidad une
al control sus medios de cognicion e inspeccion, aunque creemos que los medios
(preguntas, interpelaciones, comisiones de encuesta, entre otros) se configuran
como una funcion especifica del Parlamento: cognoscitiva e inspectiva, aunque

subordinada en lo instrumental a la funcion de control.

Control parlamentario y sus medios ante la necesidad de una reforma

constitucional

En términos axiomaticos el Estado de Derecho exige que todo poder este
sometido a control, axioma que tiene concrecion en controles horizontales,
verticales, intra e inter 6rganos cuyo maximun es hoy en intensidad el control de

constitucionalidad de la ley. En cuanto al control parlamentario como control

6 Lopez Guerra, op. cit., pag. 246.
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horizontal e interorgano esta referido al Gobierno y Administracion, conceptos
funcionales y organicos, que en nuestro contexto quedan englobados en la
institucion presidencial. En Gltimo término el control puede llegar a ser "antesala
y presupuesto de la responsabilidad” (Vanossi)”, sea esta responsabilidad directa
o indirecta, normal u anormal, como sucede con el impeachment; campos en que
la minoria-oposicion tiene un rol de primer orden; pero de ordinario el control
parlamentario se ejerce y confunde con sus medios de cognicion e inspeccion.

En el caso de Chile la Constitucion estatal de 1980, reformada en cuatro
ocasiones (1989, 1991 y 1994) contiene enclaves autoritarios que paulatinamente
en la transicion politica han sido removidos. Un reciente proyecto de Reforma
Constitucional (hoy fallido) aborda entre otras materias la modificacion sustantiva
del articulo 48 n°1 de la Carta que instituye la "potestad fiscalizadora" de la Camara
de Diputados introduciendo como nuevos medios de cognicidn e inspeccion: las
interpelaciones y comisiones de investigacion, asegurando a una minoria cualificada
al ejercicio de estos "derechos de control”. En esta ocasion nos referiremos a las
comisiones de investigacion como medios o instrumentos de la funcion cognoscitiva-
inspectiva del Parlamento que permite un control mas eficiente. Demas esta reiterar
que con un Parlamento "racionalizado" carente de toda centralidad como el de
Chile, una reforma orientada a fortalecer las funciones de la Camara de Diputados
(y democratizar el Senado, por la via de suprimir la categoria de senadores por
derecho propio y designados), encauza el régimen politico a una efectiva democra-
cia representativa (forma de Estado) y a un tipo de Gobierno presidencialista
"auténomo de equilibrio de poderes" (Colomer Viadel).

Los medios de la funcion cognoscitiva e inspectiva del Parlamento permiten
allegar "informacion exhaustiva" para el ejercicio de otras funciones y si esta
encaminada a verificar la correspondencia de la actividad de Gobierno y Adminis-
tracion con orientaciones parlamentarias cae dentro de la funcion inspectiva (G. De
Vergottini). La funcién cognoscitiva e inspectiva queda asi por sus medios
frecuentemente subordinada al control parlamentario y a las valoraciones politico-
programaticas de la minoria-oposicion.

21 Vanossi. J R.A__ Kl Estado de Derecho en el Constitucionalismo Social, Endeba, Bucnos Aires,
1987, pag. 94. idem., Picrre Avril, Pouvoir et Responsabilite, en "Le Poavoir Mélanges Offers a
Georges Burdeau", L.G.D 1., Paris, 1977, pigs. 9y ss..
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En cuanto a las comisiones de encuesta estas pueden ser comisiones
permanentes (Standing Committess en caso norteamericano) o comisiones tempo-
rales, creadas por el organo interno rector de la Camara, con una competencia
delimitada que comprende incluso atribuciones para-judiciales. El Derecho Cons-
titucional Comparado nos da muestras notables de comisiones de encuesta o
investigacion (Constitucion belga de 1831, art.40; Constitucion italiana de 1948,
art.82; Ley Fundamental alemana de 1949, art 44; Constitucion japonesa de 1946,
art.62; Constitucion griega de 1975, art.68; Constitucion portuguesa de 1976,
art. 181; Constitucion espanola de 1978, art.76).

Para efectos de comparacion quisiera detenerme en el caso espafiol, con un
régimen diverso al de Chile, para establecer semejanzas, diferencias y problemas de
la comision temporal de encuesta. Al respecto, F. Fernandez-Segado define las
comisiones de investigacion como "organos colegiados de control de caracter no
permamente que pueden constituirse en el seno del Congreso, del Senado o de
ambas Camaras conjuntamente con vistas al estudio o investigacion sobre cualquier

"? La formacion de una comision de investigacion

asunto de interés publico
requiere en el Congreso de los Diputados un acuerdo del pleno de la Camara, a
propuesta del Gobierno, laMesa, de dos Grupos Parlamentarios o de la quinta parte
de sus miembros (Capitulo 111 De las Comisiones, Seccion I11 De las Comisiones
no permanentes, arts. 51-53 de Reglamento de C.D_, de 1982). En el Senado la
comision de investigacion es establecida por el Pleno de la Camara, a propuesta del
Gobierno o de veinticinco senadores que no pertenezcan al mismo Grupo Parlamen-
tario (Capitulo IV De las Comisiones, Seccion [V Comisiones de investigacion o
especiales, articulos 59-60 del Reglamento del Senado, de 1982). Una de las
importantes atribuciones de las comisiones de investigacion es la facultad de
requerir la presencia ante ellas de cualquier persona para que pueda ser oida,
requerimiento que debera hacerse por conducto de la Presidencia de la Camara,
comunicando con una antelacion de 3 dias los extremos sobre los que haya de
informar. Tal comparencia obligatoria ante comisiones de investigacion esta
regulada en Ley organica 5/1984, 24 de Mayo (arts. 1°, 2°,3°,4° y 5°). Con todo,

en el marco de la funcion cognoscitiva e inspectiva, Lopez Aguilar destaca que al

* Fernandez Segado, Francisco, £/ Sistema Constitucional Espariol, Editorial Dykinson, Madrid,
1992, pag 655.
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tenor de los arts. 44 y 51 de R. C.D. las comisiones permanentes y no permanentes
tienen la posibilidad de recabar "la presencia ante ellas de personalidades cuyos
testimonios puedan revestir un interés objetivo, aun cuando no se trate ni de
autoridades ni de funcionarios publicos™. Sobre las comisiones de investigacion
cabe recoger dos observaciones criticas gruesas: dialéctica minoria-mayoria y
eficacia inspectiva-controladora de los organos de encuesta.

En un primer sentido critico las comisiones de investigacion no estan al
alcance efectivo de la propia minoria (Lopez Aguilar, Fernandez-Segado); dado
que sus facultades extraordinarias tropiezan con el limite objetivo de la conformidad
y respaldo que presten las mayorias a todas las actuaciones de la Administracion
—presumiendo, por principio, su regularidad— asi como que, por ultimo, opere
preceptivamente la regla del secreto (arts. 64.3 y 75 R.S.), en el desenvolvimiento
de la totalidad de las actividades de las comisiones de encuesta; que por su poder
inquisitivo sobre la regularidad de los asuntos publicos no haya despertado al menos
hasta la fecha, "confianza alguna dadala gran la variedad de recursos con que cuenta
el aparato administrativo del Estado para resistir o desviar la atencion respecto a
aquellos hechos objeto de demandas de fiscalizacion parlamentaria..."*. En cuanto
a la eficacia inspectiva-controladora de las comisiones de investigacion, P. Lucas
Murillo destaca que "a la vista de la experiencia espafiola de los ultimos afios, se
puede decir, todo menos que estas comisiones hayan supuesto riesgo alguno. Al
contrario, su actuacion ha sido en general mas bien anodina y en ocasiones se han
revelado como una adecuada valvula de escape, que ha permitido al Gobierno y a
lamayoria parlamentaria salir del paso trasladando un tema polémico a una cuestion
comprometida al sosiego —secreto en algunos casos— de las comisiones de
investigacion. Asi, estas han servido para congelar temas conflictivos en los que los

"3 Unelemento

grupos mayoritarios no tenian demasiado interés en entrar a fondo
adicional a destacar es que junto a la convergencia que se produce en la caracteri-

zacion del Parlamento en los regimenes-tipos de gobierno parlamentario-presiden-

¥ opez Aguilar, Juan Fernando, Oposicion Parlamentaria y el Orden Constitucional. Editorial
C.E.C., Madrid, 1988, pag. 282.

3 Lépez Aguilar, Juan F_, op. cit., pigs. 286-287.

3 Lucas Murillo de Cueva, Pablo, Las Comisiones de Investigacion en las Cortes, en "Revista
Facultad de Derechode 1a Universidad Complutense”, n° 10, 1986, pag. 143-173y 170-171; idem.,
Javier Jiménez Campo, Sobre el Control Parlamentario en Comision, en "Estudio en Homenaje
a Francisco Murillo Ferrol", Editorial C.E.C.-CIS, Madrid, 1987, Volumen |, pags. 477-492.
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cial, también las Comisiones y secciones producto de una evolucion historica, se
asientan como organos de control, en evidente convergencia con las comisiones del
Congreso Norteamericano (J. Jiménez Campo), aunque se reconoce que las
comisiones de investigacion son instrumentos de la mayoria, lo que degrada su
"operatividad real como medio de fiscalizacion de la gestion gubernamental”. En
suma, del reconocimiento de la doble condicion del Parlamento: organica e
institucional, es fuerza reconocer que como complejo de 6rganos, su actuacion se
verifica a través del principio mayoritario, pero tratandose de la relevancia
institucional del Parlamento, la funcién de control en cuanto expresion del
pluralismo social debe quedar encomendada a la minoria-oposicion (Stein, Crick,
Rubio Llorente, Jiménez Campo).

Para cerrar este punto cabe retornar al fallido proyecto de Reforma Consti-
tucional de Chile, que en el apartado especifico proponia modificar el art. 48 N°]
de la Carta Politica en el sentido siguiente:

Articulo 4° Sustituyese el numero 1) del articulo 48 de la Constitucion
Politica de la Republica, por el siguiente:

") Fiscalizar los actos del Gobierno. Para ejercer esta atribucion la
Camara puede, con el voto de la mayoria de los Diputados presentes, adoptar
acuerdos o sugerir observaciones, los que se transmitirdn por escrito al Presidente
de la Republica, debiendo el Gobierno dar respuesta, por medio del Ministro de
Iistado que corresponda, dentro de treinta dias. En ningiin caso los acuerdos u
observaciones afectaran la responsabilidad politica de los Ministros, y la obliga-
cion del Gobierno se entendera cumplida por el solo hecho de entregar su
respuesta.

"Sin perjuicio de lo anterior, cualquier Diputado con el voto favorable de
a lo menos un tercio de los miembros presentes de la Camara, podra solicitar
determinados antecedentes al Gobierno. Il Gobierno debera dar respuesta, por
medio del Ministro que corresponda, dentro del mismo plazo seiialado en el inciso
anterior.

"Para ejercer la atribucion a que se refiere el inciso primero de éste mimero,
la Camara puede citar a un Ministro de Fstado, a peticion de a lo menos dos
quintos de los diputados en ejercicio, a fin de formularle consultas especificas

sobre materias vinculadas al ejercicio de su cargo. Con todo, un mismo Ministro
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no podra ser citado mas de dos veces dentro de un aiio calendario y nunca sin que
haya transcurrido seis meses de la tiltima citacion.

"Lo anterior es sin perjuicio del derecho que confiere a los Ministros de
Iistado el articulo 37.

"Il presidente de la Camaradeterminara la sesion a laque deberd concurrir
el Ministro respectivo, la que debera tener lugar no antes de los sicte dias
siguientes a aquél en que se acordo su citacion. La asistencia del Ministro serda
obligatoria y debera responder a las consultas que motiven su citacion, asi como
las que se planteen durante la sesion y que estén directamente vinculadas con la
materia objeto de la citacion. Il Ministro podra concurrir a la respectiva sesion
acompanado de sus asesores.

"Para los efectos de adoptar los acuerdos u observaciones a que se refiere
el inciso primero de este mimero, la Camara podra crear comisiones investigado-
ras a peticion de a lo menos dos quintos de los diputados en ejercicio. Los
funcionarios de los érganos de la Administracion del Fstado, incluyendo los de
las empresas creadas por ley, estaran obligados a comparecer y a entregar los
antecedentes que éstas le soliciten.

"La Ley Orgdnica Constitucional del Congreso Nacional determinara las
atribuciones y funcionamiento de estas comisiones y las sanciones en caso de no
comparencia, debiendo, en todo caso, contemplar las garantias y resguardos que
aseguren el respelo de los derechos de las personas que resulten afectadas por la
investigacion en alguna forma.

"Las conclusiones de la investigacion, una vez aprobadas por la Camara,
si asi lo resuelve la Sala, deberan ser puestas en conocimiento del Gobierno, de
los Tribunales de Justicia, de la Contraloria General de la Republica, o de los

organos que estime conveniente".

A modo de conclusion, el gjercicio tedrico (Derecho Constitucional General)
ycomparativo (Derecho Constitucional Comparado) sobre la funcion de control del
Parlamento y sus medios cognoscitivos e inspectivos, en particular de las comisio-
nes investigadoras, nos permiten formular un conjunto de comentarios criticos
respecto del instituto incorporado al proyecto de Reforma Constitucional en Chile,

a saber:
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a) Un concepto de control parlamentario en el marco de una acepcion
extensiva que distingue el control mismo de su garantia, otorga la flexibilidad
necesaria para que esta categoria opere en cualquier régimen politico-tipo de
gobierno democratico con independencia de la relacion fiduciaria y de la responsa-
bilidad politica directa.

b) En el modelo clasico de régimen presidencial el control parlamentario
aparece fortalecido por lainsercion institucional de comisiones permanentes de las
Camaras enlatoma de decisiones politicas, todo sin perjuicio del sistema bipartidista.

c) El control parlamentario es plurisignificativo y multidimensional, lo que
unido a su flexibilidad y necesidad como categoria iuspolitica; permite hacer
efectiva responsabilidades politicas directas o indirectas, en especial contribuir a
formar opinion publica.

d) Los medios rogatorios (preguntas, interpelaciones) e inspectivos (comi-
siones de encuesta) imbricados en una funcion cognoscitiva e inspectiva frecuen-
temente son medios apropiados para el control parlamentario.

e) El control parlamentario tiene presupuestos o recaudos: independencia del
controlante del controlado, determinacion de un ambito de control y derecho de
informacion y publicidad de los actos (Vanossi)**. Laindependencia del controlante
es asegurada por el principio de separacion de poderes y el pluralismo politico. La
determinacion de un ambito de control (actos del Gobierno que engloba actos de
Gobierno y actos de Administracion) le confiere especial entidad al control politico;
sin perjuicio del ensanche de la justiciabilidad de los actos de administracion y actos
politicos. El derecho de informacion y publicidad de los actos de poder, que designa
larepulsaalos arcanaimperii es una de las claves en la formacion de opinion publica.

f) Las comisiones de investigacion o encuesta en cuanto medios inspectivos
son organos temporales de las Camaras (en el presidencialismo de Chile propio de
la Camara de Diputados, estandole vedado el control politico al Senado), que para
una adecuada racionalizacion requieren de ciertos recaudos, a saber:

- Permitir a una minoria cualificada constituir el quorum aprobatorio de

formacion de una comision de encuesta.

¥ Vanossi. J.R.A.. Democracia Constitucional: Pluralismo v Conirol_en "El Control Parlamen-
tario del Gobierno en las Democracias Pluralistas”, editado por M. Ramircz, Editorial Labor S.A.,
Barcclona, 1978, pags. 17-44.
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- El ambito de competencia definido en el acuerdo aprobatorio de formacion

debe especificarse por dicha minoria cualificada.

- Elinforme final, tanto de mayoria como de minoria deben gozar de adecuada

publicidad.

- La comision de encuesta debe estar revestida de la facultad de ordenar

comparencia obligatoria de funcionarios y demas personas concernidas en la

investigacion; personas que deben ser resguardadas en sus derechos funda-
mentales, sin que ello importe abusar del secreto de actas de comision.

- Las garantias a los derechos fundamentales de las personas deben estar

reguladas en ley en sentido formal.

- La comision de encuesta debe estar revestida de facultades parajudiciales,

v. gr., potestad de imperio y legitimacion activa para invocar a 0rganos

jurisdictores o de control juridico.

- Los recaudos basicos del instituto de la comision de investigacion para una

adecuada racionalizacion deben ser incorporados a la Carta Politica, reser-

vando su complejo regulatorio ala potestad de autonormacion reglamentaria
de la Camara de Diputados.

g) La centralidad del Parlamento esta ligada a las nociones de control
parlamentario eficaz y de direccion politica ("indirizzo"). En regimenes
presidencialistas, la eficacia de los medios de cognicion e inspeccion, estan unidos
a un dato factico: la configuracion del sistema de partidos y mecanismos de
formacion de opinion publica. En el modelo clasico de régimen presidencial los
Standing Committes e Investigating Committess, son Organos especializados,
permanentes y temporales respectivamente, de gran fortaleza (sin que sustituyan a
los drganos plenarios de decision) y que gozan de importante prestigio en la opinion
publica.

A nuestro juicio la mentada crisis del Parlamento, en ocasiones ideada sobre
bases modélicas y fines ideologicos como lo hace C. Schmitt, no es sino la
transformacion de la institucion liberal burguesa decimononica (anclada en el
dogma de la soberania parlamentaria y de la representacion politica) dedicada a
vigilar al Poder Ejecutivo para proteger la libertad y la propiedad (en especial en

contextos monarquico constitucionales), para lo cual estaba dotada de funciones e
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instrumentos apropiado a sus fines, pero una vez superada la "coincidencia"
liberalismo-democracia en el Estado Benefactor o tardocapitalista, las funciones e
instrumentos del Parlamento cambian en sus centros de gravedad y orientaciones.
En el contexto del Estado Administrativo, de la democracia de partidos, de la
representacion de intereses, entre otros fenomenos, mas que un desplazamiento del
Parlamento se ha consolidado una verdadera "poliarquia” en que sobresale como
un sistema cerrado la Burocracia, transformandose la Administracion en el objeto
preferente de la realzada funcion de control parlamentario.

Precisamente, referirnos a la centralidad del Parlamento significa aludir al
control parlamentario, en especial del Gobierno-Administracion, para que el Poder
Ejecutivo fuerte no sea incontrolado y se conserve el Estado de Derecho como
forma juridico-politica de la democracia representativa. De esta manera, la valora-
cion positiva de instrumentos de cognicion e inspeccion, en especial de la comision
de investigacion no es un ejercicio de "ingenieria constitucional” (Sartori)*, para
restaurar una centralidad perdida de la institucion parlamentaria, sino la valoriza-
cion de un medio o instrumento que integrando la funcion cognoscitiva e inspectiva
permite hacer efectivo el control parlamentario en su plurisignificacion vy
multidimensionalidad. En este orden de ideas, P. Lucas Verdu reivindica las
categorias dela doctrinaitaliana de "centralidad" y "funcionalidad" del Parlamento,
como diversas delas afiejas omnipotencia y soberania parlamentaria, insertas enuna
organizacion estatal en que los 6rganos estan dotados de diversos controles, y en
ultimo término los propios derechos fundamentales importan limites negativos y
positivos del poder. La centralidad de la institucién parlamentaria descansaria en
cuatro elementos interdependientes: "a) recuperacionde la posicion estratégica que
debe corresponder al Parlamento en el sistema politico-constitucional; b) conquista
de la capacidad para cumplir las grandes decisiones y dictar sus correspondientes
orientaciones; c) hallar un punto que interrelacione el sistema de 6rganos represen-
tativos y los diversos sujetos institucionales existentes en el pais; d) identificar el
Parlamento como lugar de respuesta inmediata a las demandas que provienen de la

sociedad..." y la funcionalidad esta referida a la pluralidad de centros funcionales

3 Lucas Verdu, Pablo, Curso de Derecho Politico, volumen IV, Editorial Tecnos S. A.. Madrid,
1984, pags. 612-657. Sobre ingenieria constitucional consultar a Giovanni Sartori, /ngenieria
Constitucional Comparada, Fondo de Cultura Econémica, 1994, pags. 211-218.
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del Parlamento que exceden la relacion fiduciaria. Ciertamente estas categorias
estan construidas a partir de un tipo de Gobierno parlamentario, pero como aporte
italico posee la plasticidad para designar que la centralidad-funcionalidad mas que
una cuestion de "poderes formales" es una primacia de posicion del Parlamento
(Manzella). Con ello retornamos a nuestra primera idea: la forma de Estado
democratico-representativa solo puede ser construida teorico-practicamente a
partir del principio dogma de la division de poderes y del Parlamento como
institucion con fines de representacion politica, integracion y legitimacion del
sistema politico.
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