BOLETINES Nºs.: 1018-07, 1075-07, 1098-07 Y 1386-07


INFORME DE LA COMISIÓN DE CONSTITUCIÓN, LEGISLACIÓN, JUSTICIA Y REGLAMENTO, recaído en los siguientes asuntos:


1) Proyecto de reforma constitucional iniciado en moción del H. Senador señor Vodanovic, que modifica el artículo 74 de la Carta Fundamental;


2) Proyecto de reforma         constitucional, iniciado en moción de las HH.  Senadoras señoras Frei y Soto, que modifica el artículo 116 de la Carta Fundamental estableciendo Comisiones Mixtas en el procedimiento de reforma a la Constitución Política;


3)	Proyecto de reforma constitucional, iniciado en moción del H.  Senador señor Cantuarias, que modifica el inciso segundo del artículo 47 de la Constitución Política, con el objeto de impedir la reelección de los Senadores, y


4) Proyecto de reforma constitucional iniciado en moción de los HH. Senadores señores Errázuriz y Horvath, que modifica el artículo 62 de la Carta Fundamental, ampliando el ámbito de iniciativa, en materia de ley, de Senadores y Diputados.





HONORABLE SENADO:


Vuestra Comisión de Constitución, Legislación, Justicia y Reglamento tiene el honor de informaros los proyectos indicados en el rubro.


A la sesión en que se consideraron estos asuntos asistieron los señores Rodrigo Quintana y Carlos Carmona, Jefes de la División Jurídica del Ministerio de Justicia y de la División Jurídico Legislativa del Ministerio Secretaría General de la Presidencia, respectivamente.


Cabe hacer presente que la Comisión acordó informar en un solo documento las mencionadas iniciativas, en atención a que ellas fueron rechazadas en general por la unanimidad de sus miembros, salvo en un caso -que se indicará- en que el acuerdo se adoptó con una abstención.


Además de las razones específicas que se expresan respecto de algunos proyectos, la Comisión tuvo en consideración, al adoptar el acuerdo precedentemente indicado, la importancia que reviste para el país la existencia de un alto grado de estabilidad constitucional, por lo que estimó inconveniente que la Carta Fundamental sea objeto de múltiples y sucesivas enmiendas específicas.


Por el motivo indicado, fue de parecer que, en principio, es preferible considerar proposiciones de reforma orgánicas, que sean la expresión de un programa de gobierno o el resultado de acuerdos políticos globales, sin perjuicio de que excepcionalmente, en casos calificados, se puedan efectuar reformas en aspectos determinados, cuando existan razones muy poderosas que así lo justifiquen, lo que, a juicio de la Comisión, no acontece en el caso de las mociones en informe.


No obstante que -como ya se explicó- la Comisión propone el reemplazo de los proyectos en informe, en cumplimiento de lo dispuesto en el artículo 40 del Reglamento de la Corporación, cabe hacer presente que las                    iniciativas de reforma constitucional contenidas en los Boletines Nºs 1018-07, 1098-07 y 1386-07 necesitan para su aprobación del voto conforme de las tres quintas partes de los Senadores en ejercicio, y la del Boletín Nº 1075-07 requiere para su aprobación de las dos terceras partes de los Senadores en ejercicio, en conformidad a lo preceptuado en el inciso segundo del artículo 116 de la Carta Fundamental.


A continuación se efectúa una breve relación del contenido de cada una de las aludidas iniciativas, con indicación de los acuerdos adoptados a su respecto.


1) Proyecto de reforma constitucional, iniciado en moción del H. Senador señor Vodanovic, que modifica el artículo 74 de la Carta Fundamental


(Boletín Nº 1018-07)





El artículo 74 de la Ley Suprema dispone, en su inciso primero, que una ley orgánica constitucional determinará la organización y atribuciones de los tribunales y señalará las calidades que respectivamente deben tener los jueces y el número de años que deban haber ejercido la profesión de abogado las personas que fueren nombradas ministros de Corte o jueces letrados.


Su inciso segundo preceptúa que la "ley orgánica constitucional relativa a la organización y atribuciones de los tribunales sólo podrá ser modificada oyendo previamente a la Corte Suprema".


El artículo 16 de la ley Nº 18.918, Orgánica Constitucional del Congreso Nacional, por su parte, establece que “los proyectos que contengan preceptos relativos a la organización y atribuciones de los tribunales, serán puestos en conocimiento de la Corte Suprema para los efectos indicados en el inciso segundo del artículo 74 de la Constitución Política", agregando que “el proyecto deberá remitirse a la Corte al momento de darse cuenta de él si el mensaje o moción se hubiere presentado sin la opinión de esa Corte, o deberá hacerse posteriormente por el presidente de la corporación o comisión respectiva si las disposiciones hubieran sido incorporadas en otra oportunidad o hubieren sido objeto de modificaciones sustanciales respecto de las conocidas por la Corte Suprema".





La moción del H.  Senador señor Vodanovic propone agregar, al final del inciso segundo del artículo 74, en punto seguido, la siguiente oración: "Si ésta no se pronunciare dentro de treinta días después que le fuera comunicado el proyecto de ley, se tendrá por cumplido el trámite".


El autor funda su moción, en sustancia, en la conveniencia de llenar el vacío existente en la normativa vigente, toda vez que no se regula en forma expresa qué sucede si, consultada la opinión de la Corte Suprema respecto de un proyecto relativo a la organización y atribuciones de los tribunales, ella no manifiesta su parecer.


La Comisión rechazó en general este proyecto por la unanimidad de sus miembros, HH.  Senadores señores Fernández, Hamilton, Larraín, Otero y Sule.


Al adoptar tal decisión tuvo presente el hecho de que recientemente fue aprobado por la Comisión un proyecto de reforma constitucional modificatorio del artículo 74 de la Ley Suprema, que pretende solucionar en forma integral los diversos problemas a que ha dado lugar la aplicación de las normas contenidas en el inciso segundo del referido precepto constitucional y en el artículo 16 de la Ley Orgánica Constitucional del Congreso Nacional.


Finalmente, cabe mencionar que la Comisión acordó dejar constancia de que el aludido proyecto de reforma recoge la idea central contenida en la moción del H. Senador señor Vodanovic, en la parte que dice relación con el problema que ella propone solucionar.


En mérito de las consideraciones precedentemente expuestas, vuestra Comisión de Constitución, Legislación, Justicia y Reglamento tiene el honor de proponemos el rechazo en general del proyecto de reforma constitucional antes señalado.


2)	Proyecto de reforma constitucional, iniciado en moción de las HH.  Senadoras señoras Frei y Soto, que modifica el artículo 116 de la Carta Fundamental, estableciendo comisiones mixtas en el procedimiento de reforma a la Constitución Política (Boletín Nº 1075-07)


La iniciativa en análisis modifica el artículo 116 de la Constitución Política.


El referido artículo 116 dispone lo siguiente:


"Artículo 116.- Los proyectos de reforma de la Constitución podrán ser iniciados por mensaje del Presidente de la República o por moción de cualquiera de los miembros del Congreso Nacional, con las limitaciones señaladas en el inciso primero del artículo 62.


El proyecto de reforma necesitará para ser aprobado en cada Cámara el voto conforme de las tres quintas partes de los diputados y senadores en ejercicio.  Si la reforma recayere sobre los capítulos I, III, VII, X, XI o XIV, necesitará, en cada Cámara, la aprobación de las dos terceras partes de los diputados y senadores en ejercicio.


Será aplicable a los proyectos de reforma constitucional el sistema de urgencias.".


El proyecto propone intercalar el siguiente inciso tercero, nuevo, al aludido artículo 116:


"En caso de desacuerdo entre las Cámaras procederá la formación de una comisión mixta, Si no se llegare a acuerdo en la Comisión o el texto que ella propusiere fuere desechado por la Cámara de origen o por la revisora, no habrá reforma en la materia.  Sin embargo, el Presidente de la República podrá solicitar que el proyecto aprobado por la Cámara de origen sea considerado nuevamente por ella y si ésta lo aprueba por los dos tercios de sus miembros en ejercicio, pasará a la Cámara revisora y sólo se considerará desechado si esta Cámara lo rechaza con el voto de la mayoría de sus miembros en ejercicio.".


Las autoras de la moción hacen presente que la Constitución Política de 1980 no prevé un procedimiento para resolver las discrepancias que se produzcan entre las Cámaras en la tramitación de un proyecto de reforma, lo que no ocurría en la Constitución de 1925, pues ella señalaba que la reforma de las disposiciones constitucionales se sometía a la tramitación de los proyectos de ley.


Ponen de relieve, asimismo, que el proyecto elaborado por la Comisión de Estudios de la Nueva Constitución incluía una norma que contemplaba expresamente la formación de una comisión mixta en caso de desacuerdo entre las Cámaras, disposición que fue eliminada por el Consejo de Estado.


La Comisión, por la unanimidad de sus miembros, HH. Senadores señores Fernández, Hamilton, Larraín, Otero y Sute, acordó proponemos el rechazo en general de esta iniciativa.


En relación con esta materia, cabe recordar que, a raíz de una consulta formulada por la Sala, con fecha 2 de abril de 1991 esta Comisión emitió un informe en el que llegó a las siguientes conclusiones: a) Por la unanimidad de sus miembros, estimó que en la tramitación de los proyectos de reforma constitucional procede la formación de las comisiones mixtas a que se refiere el artículo 68 de la Constitución Política, cuando la Cámara de origen no aprobare las modificaciones que le haya introducido la revisora, y b) Por mayoría de votos, consideró que en los aludidos proyectos no procede la formación de las comisiones mixtas a que se refiere el artículo 67 de la Ley Suprema, cuando la Cámara revisora deseche en su totalidad una iniciativa aprobada por la de origen.


Es dable mencionar, asimismo, que el proyecto de reforma constitucional enviado hace algún tiempo por el Ejecutivo a la Cámara de Diputados consulta una modificación al artículo 116 de la Carta Fundamental que dispone que las reformas constitucionales se tramitarán conforme a las normas establecidas en el párrafo relativo a la formación de la ley contenido en el Título V de la Ley Suprema. 


En atención a lo expuesto, vuestra Comisión de Constitución, Legislación, Justicia y Reglamento tiene el honor de proponeros el rechazo en general de la iniciativa de reforma constitucional precedentemente indicada.


3) Proyecto de reforma constitucional, iniciado en moción del H. Senador señor Cantuarias, que modifica el inciso segundo del artículo 47 de la Constitución Política, con el objeto de impedir la reelección de los Senadores (Boletín Nº 1098-07) 


El artículo 47 de la Carta Fundamental preceptúa, en su inciso segundo, que las elecciones de Diputados y de los Senadores que corresponda elegir por votación directa se efectuarán conjuntamente. La referida disposición agrega que "los parlamentarios podrán ser reelegidos en sus cargos" 


El proyecto en análisis consta de un artículo único que reemplaza, en el inciso segundo del aludido artículo 47, la palabra “parlamentarios” por el vocablo “diputados”, con el objeto de impedir la reelección de los Senadores.


El autor de la iniciativa señala, en los fundamentos de la misma, que uno de los principales objetivos de la Constitución Política de la República, relacionado con la composición del Congreso Nacional, ha sido el de propender hacia un efectivo equilibrio entre las Cámaras, que brinde solidez y estabilidad a nuestro régimen democrático constitucional, agregando que el constituyente ha querido robustecer el carácter esencialmente moderador y técnico que debe tener el Senado.


Manifiesta que, en armonía con lo anterior, propone terminar con la posibilidad de reelección de los miembros de la Cámara alta.


Hace presente que ello hará posible sustraer a los Senadores de la contingencia político electoral, permitiéndoles poner un mayor énfasis en el ejercicio de las altas funciones que les asigna la Ley Suprema y facilitándoles actuar con total autonomía e independencia en el desempeño de sus cargos.


La Comisión acordó proponeros el rechazo en general de esta iniciativa. Estuvieron por el rechazo los HH. Senadores señores Fernández, Hamilton, Larraín y Sule y se abstuvo el H. Senador señor Otero.


La mayoría fundó su posición en que no le parece conveniente impedir la reelección de los Senadores, por estimar que, por una parte, ello privaría a la Corporación de la posibilidad de seguir contando con la especialización y experiencia legislativa adquirida por quienes puedan ser reelegidos y, por otra, que es conveniente otorgar a la ciudadanía la posibilidad de evaluar el desempeño de sus representantes.


El H. Senador señor Otero, al fundar su abstención, hizo presente que con ocasión de discutirse el proyecto relativo a la duración del mandato presidencial tuvo oportunidad de expresar su opinión en cuanto a la conveniencia de que el período de duración en el cargo del Primer Mandatario y de los Diputados fuera de cinco años y el de los Senadores de diez años, con el objeto de que las elecciones parlamentarias y presidenciales fueran siempre simultáneas. 


Agregó que, en ese contexto, y al tener los miembros de la Cámara Alta un período de duración en el cargo tan extenso como el que proponía, era partidario de que éstos no pudieran ser reelegidos, lo que les facilitaría actuar al margen de consideraciones político-electorales. 


Observó, sin embargo, que el proyecto en análisis solamente contemplaba uno de los aspectos referidos, como es la no reelección de los Senadores, sin considerar los demás elementos precedentemente señalados, lo que lo había hecho adoptar la decisión de abstenerse. 


Por las consideraciones anteriormente señaladas, vuestra Comisión de Constitución, Legislación, Justicia y Reglamento tiene el honor de proponeros el rechazo en general del proyecto de reforma constitucional antes indicado. 


4) Proyecto de reforma constitucional, iniciado en moción de los HH. Senadores señores Errázuriz y Horvath, que modifica el artículo 62 de la Carta Fundamental, ampliando el ámbito de iniciativa, en materia de ley, de Senadores y Diputados (Boletín N° 1386-07). 





En sus fundamentos, la moción expresa, en primer lugar, que le parece razonable que los parlamentarios cuenten con iniciativa legislativa en materias que actualmente se encuentran reservadas a la iniciativa exclusiva del Presidente de la República. 


Sobre el particular, señala que el proyecto propone otorgar iniciativa legislativa a los parlamentarios en las siguientes materias: 


a) Asuntos que impliquen gastos, siempre que éstos puedan ser financiados con ahorros o con recursos previstos en partidas presupuestarias debidamente aprobadas;


b) Proyectos que, sin condonar ni aumentar impuestos, estén destinados a la inversión y desarrollo comunales o regionales, y 


c) Iniciativas encaminadas a regular los derechos, prerrogativas, beneficios u opciones de los afiliados a los sistemas de seguridad social. 


Finalmente, cabe señalar que la iniciativa también persigue permitir a los parlamentarios presentar proyectos de ley sobre materias que son de iniciativa exclusiva del Primer Mandatario, para el solo efecto de que la Cámara respectiva los remita al Presidente de la República solicitándole su patrocinio, estatuyendo que en caso que el Ejecutivo no lo otorgue deberá indicar las razones que haya tenido para adoptar tal determinación. 


El proyecto en informe consta de un artículo único, dividido en cuatro números, que modifica el artículo 62 de la Carta Fundamental. 


El mencionado artículo 62 consta de cinco incisos. 


El primero dispone, por una parte, que los proyectos de ley, como norma general, se pueden iniciar tanto en mensaje del Presidente de la República como en moción de parlamentarios, y, por otra, que pueden tener origen en la Cámara de Diputados o en el Senado, indistintamente. 


El inciso segundo establece un conjunto de excepciones a la regla general sobre el origen en la tramitación de los proyectos consagrada en el inciso anterior. 


Los incisos tercero y cuarto, por su parte, consultan diversas excepciones a la regla general en materia de iniciativa, enumerando aquellas que corresponden en forma exclusiva al Presidente de la República, sin que los parlamentarios puedan presentar mociones a su respecto. 


El inciso quinto preceptúa que el Congreso Nacional sólo puede aceptar, disminuir, o rechazar los servicios, empleos, emolumentos, préstamos, beneficios, gastos y demás iniciativa sobre la materia que proponga el Presidente de la República. 





Número 1 


Este número reemplaza el inciso tercero del artículo 62 de la Ley Suprema. 


El aludido inciso tercero estatuye que sólo el Primer Mandatario tiene iniciativa para presentar proyectos "que tengan relación con la alteración de la división política o administrativa del país, o con la administración financiera o presupuestaria del Estado, incluyendo las modificaciones de la Ley de Presupuestos, y con las materias señaladas en los números 10 y 13 del artículo 60” de la Ley Suprema. 


El número 1 del artículo único del proyecto sustituye este inciso tercero por otro del siguiente tenor: 


"Corresponderá al Presidente de la República la iniciativa exclusiva de los proyectos de ley que tengan relación con la alteración de la división política o administrativa del país; y con la administración financiera o presupuestaria del Estado, incluyendo las modificaciones de ley que, contando con efectivas fuentes de financiamiento que no sean impuestos, estén destinadas a una mejor asignación o aprovechamiento de los recursos fiscales ya considerados dentro de las respectivas partidas presupuestarias". 





Número 2 


El número 2 del artículo único del proyecto modifica el número 1º del inciso cuarto del artículo 62 de la Constitución Política. 


El mencionado número 1° dispone que corresponde al Presidente de la República la iniciativa exclusiva para "imponer, suprimir, reducir o condonar tributos de cualquier clase o naturaleza, establecer exenciones o modificar las existentes, y determinar su forma, proporcionalidad o progresión". 


La modificación propuesta a este precepto consiste en agregar al final de este número la siguiente frase: "a excepción de lo que se refiere a proyectos de diferimiento tributario destinados a la inversión y desarrollo comunales o regionales".





Número 3 


El número 3 reemplaza el número 6° del inciso cuarto del artículo 62 de la Ley Suprema.


El número 6° vigente entrega en forma exclusiva al Primer Mandatario la iniciativa para presentar proyectos de ley tendientes a "establecer o modificar las normas sobre seguridad social o que incidan en ella, tanto del sector público como del sector privado". 


El número 3 del artículo único de la moción en análisis plantea sustituir el mencionado número 6° por otro del siguiente tenor: 


"6° Establecer o modificar las normas que establezcan los sistemas de seguridad social públicos o privados o las que incidan en ellos, a excepción de la fijación o modificación de normas relativas a los derechos, prerrogativas, beneficios u opciones de los afiliados a dichos sistemas". 





Número 4 


Este número agrega el siguiente nuevo inciso final al artículo 62 de la Carta Fundamental: 


"Sin perjuicio de las materias de iniciativa exclusiva del Presidente de la República señaladas en los incisos precedentes, existirá el derecho de los parlamentarios para proponer proyectos relativos a dichas materias, respecto de los cuales existirá obligación de respuesta del Ejecutivo, dentro del plazo y en las condiciones señaladas en la respectiva Ley Orgánica Constitucional del Congreso". 


La Comisión rechazó en general la iniciativa por la unanimidad de sus miembros, HH. Senadores señores Fernández, Hamilton, Larraín, Otero y Sule. 


Adoptó la decisión recién señalada, en consideración a que durante los últimos cincuenta años ha sido posible observar en el país un paulatino pero sostenido proceso tendiente a ampliar la esfera de asuntos de iniciativa exclusiva del Presidente de la República, siguiendo la tendencia moderna que propugna entregar al Poder Ejecutivo la iniciativa legislativa en el ámbito de las finanzas públicas. 


En efecto, en la Constitución Política de 1833, los parlamentarios tenían amplias facultades para iniciar proyectos de ley, sin que hubiera materias reservadas a la iniciativa del Primer Mandatario. 


Por su parte, el texto original de la Carta Fundamental de 1925 establecía, en el inciso segundo de su artículo 45, que “los suplementos a partidas o ítem de la Ley General de Presupuestos, sólo podrán proponerse por el Presidente de la República". 


Posteriormente, la ley N° 7.727, de 1943, que introdujo diversas enmiendas a la Ley Suprema, agregó un inciso tercero, nuevo, al artículo 45, mediante el cual incluyó entre las materias de iniciativa exclusiva del Ejecutivo las siguientes: a) alterar la división política o administrativa del país; b) crear nuevos servicios públicos o empleos rentados, y c) conceder o aumentar sueldos y gratificaciones al personal de la Administración Pública, de las empresas fiscales y de las instituciones semifiscales. 


La parte final del mencionado inciso estatuía que "el Congreso Nacional sólo podrá aceptar, disminuir o rechazar los servicios, empleos, emolumentos o aumentos que se propongan". 


A su vez, la ley N° 17.284, de 1970, también introdujo diversas enmiendas a la Constitución Política del Estado. 


Es interesante destacar algunos conceptos relativos a la materia en análisis contenidos en el Mensaje que enviara al Congreso el entonces Presidente de la República, don Eduardo Frei Montalva, por ser indicativos del propósito central que ha inspirado el proceso de ampliación de la esfera de iniciativa exclusiva del Primer Mandatario.


En el aludido Mensaje se señalaba que "la autoridad del Ejecutivo debe ser reafirmada en lo que concierne a la planificación del desarrollo y el control del proceso económico y, para este efecto, es necesario extender los proyectos de iniciativa exclusiva del Presidente de la República, a todas las materias que incidan en los gastos fiscales y en el régimen de remuneraciones y de previsión del sector privado", agregando que "la eficacia de la gestión económica del Estado, a la que están ligados todos los sectores de la Nación, hace inevitable radicar esta responsabilidad en el Poder Ejecutivo el que, por su estructura y la asistencia técnica de que dispone, está en situación de actuar con la coherencia y la continuidad que el Congreso no puede dar y que son esenciales en todos los países, pero especialmente, en los que están en desarrollo como el nuestro". 


La referida ley N° 17.284 modificó el artículo 45, incorporando nuevas materias de iniciativa exclusiva del Primer Mandatario, entre las que cabe destacar las siguientes: a) suprimir, reducir o condonar impuestos o contribuciones de cualquier clase; b ) fijar o modificar las remuneraciones y demás beneficios pecuniarios del personal de los servicios de la Administración del Estado; c) fijar los sueldos o salarios mínimos de los trabajadores del sector privado, aumentar obligatoriamente sus remuneraciones y demás beneficios económicos o alterar las bases que sirvan para determinarlos; d) establecer o modificar los regímenes previsionales o de seguridad social; e) conceder o aumentar, por gracia, pensiones u otros beneficios pecuniarios, y f) condonar sumas percibidas indebidamente por concepto de remuneraciones u otros beneficios económicos. 


Por último, la Carta Fundamental de 1980, en su artículo 62 incrementó nuevamente los asuntos de iniciativa exclusiva del Presidente de la República, en materias tales como las siguientes: a) imponer contribuciones; b) suprimir servicios públicos o empleos rentados y determinar sus funciones y atribuciones; c) contratar empréstitos o celebrar operaciones que puedan comprometer el crédito o la responsabilidad financiera del Estado o sus organismos; d) establecer las modalidades y procedimientos de la negociación colectiva y determinar los casos en que no se podrá negociar; e) las que tengan relación con la administración financiera o presupuestaria del Estado; t) las que fijen normas sobre enajenación de bienes del Estado o de las municipalidades y sobre su arrendamiento o concesión, y g) las que fijen las fuerzas de aire, mar y tierra que han de mantenerse en pie en tiempo de paz o de guerra y las normas para permitir la entrada de tropas extranjeras en el territorio de la República, como asimismo, la salida de tropas nacionales fuera de él. 


A la luz de la consistente tendencia que es posible apreciar en el último medio siglo en la evolución de nuestro ordenamiento institucional en materia de iniciativa, precedentemente reseñadas, la Comisión no estimó pertinente ni oportuno acoger la idea básica del proyecto en informe, encaminada a aumentar las materias de iniciativa parlamentaria, por estimar que las poderosas razones que han inspirado las reformas anteriores conservan plenamente su validez. 


En mérito de las consideraciones precedentemente expuestas, vuestra Comisión de Constitución, Legislación, Justicia y Reglamento tiene el honor de proponeros el rechazo en general del proyecto de reforma constitucional en informe. 


Finalmente, la Comisión acordó haceros presente que, sin perjuicio de haber informado las iniciativas de reforma constitucional antes referidas en un solo documento, por las razones expresadas al comienzo de este informe, cada uno de los proyectos debe ser votado separadamente en el Senado. 


Acordado en sesión celebrada el día 7 de junio de 1995, con asistencia de sus miembros HH. Senadores señores Miguel Otero Lathrop (Presidente), Sergio Fernández Fernández, Juan Hamilton Depassier, Hernán Larraín Fernández y Anselmo Sule Candia. 


Sala de la Comisión, a 20 de junio de 1995.








PATRICIO USLAR VARGAS


Secretario


