30/9/21 8:33 Apuntes constituyentes: ¢ reforma o reemplazo del régimen politico? (VI)

EL MERCURIO Legal

Version para imprimir El Mercurio.com

Legal |
Analisis Juridico | Constitucional | Articulo 1 de 2

Apuntes constituyentes: ¢reforma o reemplazo
del régimen politico? (VI)

"...Lo interesante de este debate —que es, por lo demas, uno que no solo tuvimos
intensamente al comienzo de la transicion, sino que en el contexto del proceso
constituyente de la Presidenta Bachelet— es que comienza a consolidarse un diagnéstico
compartido acerca de las falencias del modelo politico vigente y los objetivos de la
reforma..."

Miércoles, 29 de septiembre de 2021 a las 20:15
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Tras la aprobacion del reglamento organico de la Convencion Constitucional
comenzaran a trabajar las diferentes comisiones tematicas encargadas de
dotar de contenido la propuesta de nueva Constitucion, que debera ser
sometida a plebiscito ratificatorio ante la ciudadania. Entre ellas, aquella
encargada de discutir el régimen politico (la estructura de relaciones entre el
Ejecutivo y el Legislativo). Se trata, sin lugar a dudas, de la mas importante,
compleja y necesaria de todas las discusiones. El objetivo de esta columna no

Jose Francisco Garcia es —en esta ocasion— justificar mi posicion, sino poner a la vista las
Ver mis alternativas que comienzan a instalarse con mayor fuerza en el debate
r 4 -
publico.

Sabemos, es una discusion que requiere varios supuestos previos, matices y pragmatismo. Por ejemplo, es
cierto que suele pensarse este debate sobre la base de los cuatro modelos basicos: presidencialismo,
semipresidencialismo, parlamentarismo y semiparlamentarismo, pero también sabemos que se trata de
modelos pedagdgicos, de manual, para una sala de clases. A estas alturas, tienen un nivel de generalidad
similar al de las familias legales en derecho comparado. Las taxonomias que ofrece hoy la literatura
especializada es mas compleja y da cuenta de que, en realidad, hoy la regla son los modelos hibridos. Por
otro lado, la historia, cultura, tradicion y practica constitucional y politica son importantes, y van
generando modelos que se van moldeando a comunidades politicas especificas, acompafando su
evolucidn intergeneracional. Pero también sabemos que, sin caer en esfuerzos constructivistas, el disefio
institucional puede generar incentivos para cambiar elementos de esa cultura y practica politica. Asimismo,
la decision sobre el régimen politico va inserta en un ecosistema politico complejo y sofisticado. Por
ejemplo, el tipo de mecanismos de democracia directa que consagremos, el modelo de corte constitucional
o de revision judicial de la ley, el sistema electoral y el estatuto de los partidos politicos, la aplicacion del
principio de mayoria (y los mecanismos contramayoritarios) conversaran mejor o peor, dependiendo de su
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intensidad, con diferentes modelos de relacionamiento ejecutivo-legislativo.

Ahora bien, lo interesante de este debate —que es, por lo demas, uno que no solo tuvimos intensamente
al comienzo de la transicion, sino que en el contexto del proceso constituyente de la Presidenta Bachelet—
es que comienza a consolidarse un diagndstico compartido acerca de las falencias del modelo politico
vigente y los objetivos de la reforma. Por supuesto, el instrumental con el que se busca abordar ambos
difiere en las diversas propuestas; sin embargo, es sin lugar a dudas un buen punto de partida. Asi, por
ejemplo, el exceso de atribuciones y el modelo personalista de Presidente de la Republica; la falta de
deliberacion y peso del gabinete de ministros (especialmente la forma en que se ha interpretado la
exclusiva confianza); la situacién de bloqueo legislativo (garantizado), esto es, la posicion del gobierno en
minoria (o doble minoria) en el Congreso en materia legislativa; la irrelevancia institucional del Congreso
Nacional (objetivo buscado deliberadamente por la Constitucidn vigente y que las reformas posteriores, ni
la de 2005, pudieron reorientar realmente), especialmente en un contexto de fragmentacién partidista; la
falta de responsabilidad y solidaridad de los parlamentarios con la conduccidn del gobierno, entre otros.
Invertir el signo de estos defectos y déficits parecen orientar los objetivos de la reforma de manera
transversal, especialmente el de la gobernabilidad y el de fortalecer la funcion ejecutiva (que no es lo
mismo que fortalecer la oficina del Presidente).

Por supuesto, las distintas propuestas calibran y ponderan estos déficits y objetivos de diferente forma.
Ademas, y como se ver3, las posiciones intelectuales y politicas adoptan la l6gica de la “geometria
variable”. En términos generales, y simplificando, tanto la derecha como el PC son fuertemente
presidencialistas. La centroderecha y la ex Concertacién/Nueva Mayoria/Unidad Constituyente (quizas
excluyendo aquella parte significativa de la DC presidencialista) tienden a ser semipresidencialistas. Los
parlamentaristas suman a sus filas a liberales y a sectores del Frente Amplio.

Bajo este contexto paso a describir en términos gruesos los tres modelos basicos que se han puesto sobre
la mesa como alternativas de reforma o reemplazo —el semiparlamentarismo es hoy una discusion de
laboratorio respecto de Australia y sus Estados, y quizas Japon— y las variantes al interior de las mismas.
Como se vera, a pesar de mi esfuerzo de agrupacion con objetivos pedagdgicos, destacan las férmulas
hibridas (incluso bajo nombres de fantasia que se utilizan para, con mayor o menor creatividad, disfrazar
de un modelo lo que en realidad pertenece a otra familia).

En primer lugar, en la familia de los presidencialistas encontramos al menos cuatro propuestas bien
instaladas en el debate publico.

Primero, con reformas parciales al modelo vigente, encontramos, por un lado, a juristas e intelectuales
mas bien conservadores que enfatizan los defectos del sistema electoral parlamentario proporcional y la
fragmentacion, la debilidad de los partidos politicos y la necesidad de generar un calendario electoral que
permita al Presidente elegir un Congreso favorable. Asimismo, proponen fortalecer las capacidades
deliberativas y técnicas del Congreso. Se han mostrado especialmente criticos del modelo semipresidencial
y parlamentario por cuanto “expropiaria” a los electores el derecho a elegir al jefe de gobierno (que
quedaria en manos de la “fronda parlamentaria”, siguiendo a Alberto Edwards). Por otro lado, entre
progresistas se enfatiza especialmente el desequilibrio entre las atribuciones del Presidente y el Congreso,
por ejemplo, en materia de iniciativa exclusiva legislativa (disminuyéndolas) y en la discusion
presupuestaria. El foco de la reforma es restablecer este equilibrio (por ejemplo, bajo el modelo original de
la Carta de 1925). El proyecto de nueva Constitucion de la Presidenta Bachelet les parece un buen punto

https://www.elmercurio.com/Legal/Noticias/Analisis-Juridico/2021/09/30/reforma-o-reemplazo-regimen-politico.aspx 2/4



30/9/21 8:33 Apuntes constituyentes: ¢ reforma o reemplazo del régimen politico? (VI)

de partida de la discusion (ello es compartido por los presidencialistas conservadores antes referidos).

Segunda propuesta: un presidencialismo de coalicidn. Este buscaria fortalecer la relacién al interior del
gabinete y en el Congreso de los partidos que conforman la misma, introduciendo mecanismos formales
que den mayor poder de iniciativa a los parlamentarios de gobierno, flexibilizando el transito
parlamentarios-ministros y viceversa, aumentando las capacidades presupuestarias de los parlamentarios y
en la agenda, entre otros.

Tercero, la propuesta de presidencialismo parlamentarizado, que tiene por objeto habilitar a un gobierno
de mayoria a destrabar el empate politico (junto a aumentar la participaciéon de la ciudadania mas alla de
hitos electorales en el proceso politico). Por ejemplo, se propone que la segunda vuelta presidencial sea
dirimida en el Congreso para generar alianzas programaticas; la facultad del Presidente de disolver, por
una sola vez durante su mandato, aunque en los dos primeros anos, al Congreso Nacional, pero, el nuevo
Congreso (que reemplaza al disuelto), tiene la facultad de censurar al Presidente (y a su gabinete) y
convocar a nuevas elecciones presidenciales, y la posibilidad de nombrar a parlamentarios como ministros
de Gobierno sin cesar en el cargo.

Finalmente, podemos destacar la propuesta, que denominaremos “presidencialismo de transicion”,
pensada para preparar el camino hacia un semipresidencialismo. Se trata de una propuesta transversal de
2017 de un grupo de senadores (Boletin N° 11.237-07) que plantea, sobre la base del nunca aplicado
articulo 33 inc. 3 de la Constitucion vigente, autorizar al Presidente de la Republica para designar al
ministro de Interior y Seguridad Publica para que presida un Consejo de Ministros, el que dirige y coordina
la labor de los demas ministros y las relaciones del gobierno con el Congreso. Asimismo, se flexibiliza el
estatuto parlamentario-ministro, lo que implica que el parlamentario que es nombrado como ministro de
gobierno tendra un reemplazante hasta que cese su cargo en gabinete, retornando posteriormente al
mismo hasta el final del periodo parlamentario.

En segundo lugar, encontramos las propuestas de semipresidencialismo que, desde el punto de vista
académico, intelectual y politico, también encuentra proponentes en distintos espectros intelectuales y
politicos. Este modelo se caracteriza por su ejecutivo dual, con un Presidente, que es jefe de Estado, electo
popularmente, y un Premier o Primer Ministro, que es jefe de gobierno, designado o ratificado por la
mayoria de la cdmara politica, y se mantiene en funciones mientras dure la confianza de esta. En las
diferentes propuestas, si bien el Presidente no tiene naturalmente atribuciones de gobierno, no es una
figura protocolar, y sus atribuciones se vinculan a Defensa, Relaciones Exteriores, division politico-
administrativa del pais, iniciativa de reforma constitucional y referéndums, participacion en el
nombramiento de altas autoridades de Estado, entre otras, y, por supuesto, puede disolver la Camara de
Diputados (y/o el Congreso). El Primer Ministro, por su parte, debe implementar el programa de gobierno,
esta a cargo de la administracion publica, la seguridad y orden publico, tiene iniciativa legislativa amplia
(incluyendo materias de iniciativa exclusiva), ejerce la potestad reglamentaria, entre otros. Dirige el
gobierno y debe enfrentar las mociones de censura al mismo (que deben ser constructivas, esto es, se
escoge en el mismo acto al nuevo premier y su gobierno) o pedir el voto de confianza, ambas ante la
camara politica.

Las diferencias entre los semipresidencialistas se producen en el complejo equilibrio entre las atribuciones
especificas del Presidente y el Primer Ministro. De estas definiciones nacen los dos grandes modelos de
semipresidencialismo: el presidencial-parlamentario, que pone el énfasis en las prerrogativas del
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Presidente sobre Premier, y, por lo tanto, interviene en el nombramiento y remocién del Premier, en los
miembros de gabinete, ejerce un poder reglamentario importante, etc., y el premier-presidencial,
caracterizado por una relacion de equilibrio entre el Presidente y el Premier. Asi, por ejemplo, el Presidente
no interviene en la designacion ni remocion del Premier; el Premier designa a su gabinete y lo reemplaza;
existen mecanismos de control y contrapeso del Premier sobre el Presidente en materias como
nombramientos de ministros de RR.EE. o Defensa, potestad reglamentaria en ambitos de las atribuciones
del Presidente, ejercicio del veto legislativo por parte del Presidente, estados de excepcidn constitucional,
etc. Asi, las diferencias entre ambos modelos son importantes, pero dan cuenta, especialmente, del
potencial parlamentario que tiene, en momentos de cohabitacion, el modelo premier-presidencial. Entre
nosotros, destaca la propuesta de 2016 del entonces senador Allamand (Boletin N° 10.607), del tipo
presidencial-parlamentario, y que cuenta con algunas complejidades excesivas (por ejemplo, la ratificacion
del Primer Ministro y la censura pasan tanto por la camara politica como por el Senado, o el Congreso
Pleno).

Finalmente, encontramos las propuestas estrictamente parlamentarias. Tipicamente se toman como
ejemplos modelos como el aleman o el espafiol, que descansan en la censura constructiva del Primer
Ministro (Canciller en Alemania, Presidente en Espafia). Bajo este modelo, la formacion de gobierno se
realiza de manera posterior a las elecciones, una vez que se miden las fuerzas, a partir del establecimiento
de un programa de gobierno (que suelen ser extensos y detallados). Se propone elegir al Primer Ministro
por mayoria absoluta, lo que incentivaria el establecimiento de coaliciones.

Algunas notas de prensa han dado cuenta de que, consultados los convencionales y examinadas sus
propuestas sobre la materia, existiria una leve mayoria a favor de avanzar hacia un régimen
semipresidencial, frente a una segunda —también contundente— mayoria que se inclina por una reforma
al modelo presidencial vigente. Con todo, las intensidades de estas preferencias parecen débiles y las
propuestas —cuando existen— son todavia muy generales. Por lo demas, tampoco sabemos la injerencia
que tendran los resultados —o las expectativas previas sobre los mismos— de las elecciones
presidenciales/parlamentarias de noviembre en esta discusion. Asi, acérrimos parlamentaristas podrian
volverse magicamente presidencialistas de un dia para otro y viceversa. Y es que lamentablemente el
covid-19 también nos jugé aca una mala pasada: dos calendarios y l6gicas pensados como auténomos (el
trabajo de la Convencion Constitucional y las elecciones generales) terminaron mezclandose, generando
inesperados efectos, los cuales comenzaremos a observar proximamente.
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