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1. Presentacion, Justificacion y Diagndstico

Hasta ahora, las politicas de relaciones exteriores y de la defensa en Chile han sido actividades
controladas casi exclusivamente por el Poder Ejecutivo y por algunas organizaciones, tales como
son las instituciones de la Defensa Nacional. Han sido muy pocos los esfuerzos realizados desde el
Estado por abrir estos temas a la sociedad en su conjunto, por promover la participacion ciudadana
en torno a los mismos. Por regla, el tratamiento de los asuntos externos es extremadamente
hermético, la participacion social es restringida y es limitada a ciertos actores estatales y extra-
estatales designados por la autoridad.

En el siglo XXI, en el contexto de un mundo complejo, dinamico y con nuevos desafios,
posibilidades y amenazas en el ambito internacional, los estados debiesen contar con parlamentos
proactivos y una sociedad civil informada y que participe regularmente en los procesos de toma de
decisiébn y de control de las politicas exteriores y de la defensa nacional (de la seguridad
internacional, en un sentido amplio). EI Congreso Nacional, en cuanto expresion de la soberania
nacional, debiese representar los intereses de los chilenos proactivamente en la agenda de la
politica exterior y de la defensa nacional. En este sentido, todos los parlamentarios debiesen de
participar de una concepcién comun de politicas de seguridad y, en el contexto de una divisién
racional del trabajo, en las actividades de control transparente de las mismas. Hay por lo menos tres
razones de peso que pueden ser esgrimidas a favor de la intervencion proactiva del Congreso
Nacional: primero, las politicas exteriores y de la defensa nacional tienen efectos en la vida y en el
bienestar de los chilenos, y por lo tanto ellas no debiesen quedar entregadas exclusivamente a los
criterios de quienes trabajan en el Poder Ejecutivo y en sus instituciones relacionadas (Fuerzas
Armadas y de Orden, divisiones de algunos ministerios, etc.); segundo, las politicas y las medidas
de los gobiernos chilenos deben ser coherentes con los principios esenciales del estado de derecho,
y por lo tanto los parlamentarios deben estar muy atentos y garantizar a sus representados que las
decisiones, las practicas y sus resultados sean compatibles con la Constitucién, el orden legal
relacionado y con el derecho internacional; tercero, las actividades exteriores y de la defensa
nacional tienen costos, consecuencias financieras, y todos los contribuyentes participan de los
mismos.

El principal propdsito de este estudio consiste en observar cémo funciona la Agenda Legislativa
chilena e identificar principios y mecanismos que puedan contribuir a fortalecer la intervencion del
Congreso Nacional y de la sociedad civil en la politica exterior y en el sector de la defensa nacional.
Este articulo sintetiza parte de los resultados generados durante la implementacion del proyecto

. Profesor Adjunto Ordinario del Instituto de Ciencia Politica de la Pontificia Universidad Catélica de Chile. Cabe agradecer a todas las personas e
instituciones que han colaborado durante la ejecucion de este proyecto; entre ellos, cabe destacar al Programa de Politicas Publicas de la PUC,
especialmente a Ignacio Irarrazaval y a Elena Puga por su apoyo constante para tener acceso a flujos de informacién; al Senador Jaime Gazmuri y al
actual Director de la Division de Relaciones Legislativas, Politicas e Institucionales de la SEGPRES, Patricio Rebolledo, por sus comentarios referidos a
una version preliminar de este estudio presentado en la PUC (07.08.2006); a todos los secretarios de las comisiones de estudio del Senado,
particularmente al ex Secretario Jefe de Comisiones, Cesar Bergufio, por su gran disposicion y apoyo; a Luis Winter, Pilar Armanet y Cristian Barros,
del Ministerio de Relaciones Exteriores, por su buena disposicion a cooperar; a Lenia Planas de la SUBDERE por las mismas razones.



“Agenda Legislativa Chilena - Relaciones Exteriores y Defensa (piloto)”®. El estudio presenta una
vision sintetizada sobre los actores y sobre el sistema de trabajo en torno a la Agenda Legislativa
chilena y propone un conjunto de iniciativas orientadas a fortalecer las funciones del legislativo y la
intervencion ciudadana.

El método de trabajo consistié en consultar cuantiosa literatura y revisar documentacion sobre
la Agenda Legislativa y los actores involucrados (enero-julio 2006), realizar entrevistas a personas
competentes en el tema, dentro y fuera del Congreso Nacional, con los conocimientos adquiridos
crear un cuestionario detallado respecto al trabajo legislativo (actores participantes e interacciones,
sistemas y fuentes de informacion, tiempos de trabajo, formatos de comunicacién) para ser enviado
a senadores, secretarios de comisiones y funcionarios de los ministerios (enero 2006), organizar
talleres de trabajo y participar en encuentros cientificos nacionales e internacionales para difundir
resultados obtenidos®, generar un curso para formar estudiantes en el tema y validar los
instrumentos y herramientas generados por el proyecto (marzo-julio 2006), viaje de estudio a
Alemania (mayo 2006), sintetizar resultados.

1.1.La literatura

Transcurridas las transiciones hacia regimenes politicos democréticos en gran parte del mundo,
coincidiendo ello con el fin de la Guerra Fria (1947-1989) y el predominio del modelo anglosajon de
la democracia liberal y del mercado regulador, en la década de 1990 emergi6 una cuantiosa literatura
destinada a evaluar las bondades y los desafios de las instituciones en los regimenes democraticos®,
y desde entonces han aparecido estudios sobre los parlamentos, sus funciones y sus relaciones con
el Poder Ejecutivo®. En los enfoques normativos, el Poder Legislativo tiene la funcién de expresar la
soberania popular, representar intereses legitimos en la sociedad, trabajar en las leyes, ejercer
funciones de control y de fiscalizacion, entre otras. Por otra parte, los sistemas bicamerales, cuyas
camaras difieren en cuanto a la cantidad de integrantes, las edades promedio y la duracién en los
cargos, entre otros, favorecerian la estabilidad del régimen politico, pues las diferencias se
traducirian en complejos procesos de toma de decision, donde la blisqueda de consensos amplios
resulta ser un imperativo para sacar adelante las iniciativas.

Algunos trabajos de orientacién empirica presentan hallazgos de interés sobre los actores que
intervienen en la Agenda Legislativa, sus capacidades, sus recursos y sus interacciones, y en el caso
de Chile se ha observado un marcado desequilibrio entre los poderes Ejecutivo y Legislativo®. En

2 | El proyecto fue una de las 12 propuestas seleccionadas por un concurso abierto del Programa de Politicas Pblicas de la Pontificia Universidad
Catolica de Chile y se ejecut6 entre diciembre del 2005 y junio del 2006. Anteceden al mismo publicaciones que abordar fundamentos normativos y
empiricos de la modernizacién del Estado chileno y de las politicas de seguridad (Valdivieso 1998, 2000, 2003, 2004, 2005).

3. Presentacién del proyecto ante Secretarios de las Comisiones del Senado (29.01.2006); presentacién y observacion critica independiente de
resultados provisorios en Programa de Politicas Publicas, Centro Extension PUC, con participacion de funcionarios del SENADO, de la Biblioteca del
Congreso y del Ministerio de Relaciones Exteriores, especialistas y académicos (22.04.2006); presentacion académica y discusién en encuentro de
especialistas en sistemas parlamentarios y bicameralismo, en el European Consortium for Political Research ECPR en Nicosia, Chipre (28.04.2006),
con participacion de estudiosos europeos Yy latinoamericanos especializados; presentacion en la SUBDERE con funcionarios de esa reparticion, del
MREE e invitados internacionales de México (15.05.2006).

*. En Chile las publicaciones son cuantiosas, podrian llenar bibliotecas enteras, y proceden del mundo politico y de los intelectuales (literatura citada en
Valdivieso 2001). Hay consenso respecto a numerosos avances en las Ultimas décadas. No obstante, hay conciencia en relacion con numerosos temas
pendientes que deben ser abordados.

> Véase Nolte 2004.

® En América Latina y en Chile, en particular, destacan algunos estudios aparecidos entre fines de la década de 1990 y el 2004 (por ejemplo Lijphart
1999; Siavelis 2000, 2002; Nolte 2002, 2004; Morgenstern 2003; y otros con posterioridad). Lijphart desarroll6 un modelo de indicadores para observar
el grado de fortaleza de los sistemas parlamentarios bicamerales (indicadores: simetria/asimetria del poder en las dos camaras;
congruencia/incongruencia de la composicion politica de las dos camaras; hipétesis: a mayor simetria de las atribuciones de ambas camaras y a mayor
grado de diferenciacién de ambas en su composicién -por los mecanismos electorales, sistema de representacion de intereses territoriales, otros
factores sociales y econdmicos-, mayor sera la fuerza del bicameralismo).



relacion con el trabajo parlamentario, todos los estudios tienden a atribuir importancia a los sistemas
de apoyo’. En el caso de Chile, los miembros del Senado han reconocido la importancia del apoyo
de los asesores personales por llevar la agenda de trabajo, elaborar iniciativas legislativas, mediar
con grupos de interés, facilitar informacion y documentacién, asistir en tareas de técnica legislativa,
Asimismo, las comisiones de estudio, la Biblioteca del Congreso y los servicios informativos son
percibidos como actores relevantes®.

En los ultimos afios han aparecido publicaciones que arrojan informacion especializada sobre
las funciones de control y de fiscalizacién del Parlamento, sobre los actos de gobierno. Hay un
conjunto de iniciativas e innovaciones, surgidas de experiencias practicas en diversos parlamentos
del mundo, que apuntan al incremento de la transparencia en las politicas publicas, y de forma muy
especifica en las politicas de seguridad, incluidas las relaciones exteriores y el sector defensa. En
Europa, por ejemplo, existen lineas de investigacion y de asesoria de la funcién parlamentaria en
diversos centros de estudio®.

Otras lineas de investigacion relacionadas directamente con la funcién parlamentaria han
centrado su atencidén en las técnica legislativas, en los sistemas de evaluacion de las leyes y en
modelos que tratan de precisar factores que influyen en la velocidad de la tramitacién de los
proyectos™®.

Con todo, aun queda mucho por saber sobre numerosas variables que afectan la Agenda
Legislativa, sobre los actores que intervienen, sobre sus recursos y sus capacidades, sobre las
potencialidades de los servicios de apoyo, sobre el recorrido de los flujos de informacion dentro del
Congreso, entre éste y el Poder Ejecutivo y la sociedad, sobre los formatos de comunicacion y el
impacto que tienen éstos en los procesos de toma de decisién. El mayor conocimiento empirico
sobre esas y otras variables ayudara a identificar fortalezas y debilidades, revitalizara la discusion en
torno a la funcién parlamentaria y hara posible focalizar los esfuerzos en torno propuestas que
contribuyan a fortalecerla**.

1.2. Actores involucrados®?.

En el siglo XXI, diversas transformaciones politicas, econémicas, sociales y culturales justifican
los esfuerzos por perfeccionar el sistema de produccion de leyes en todos los paises del mundo, y
por fortalecer las capacidades y los instrumentos de trabajo de los parlamentos en areas de su
competencia, especialmente en la politica exterior y en la defensa nacional. Piénsese, por ejemplo,

", En el caso de Chile, los asesores personales serian importantes por llevar la agenda de trabajo, elaborar proyectos de ley, mediar con grupos de
interés, facilitar informacion y documentacion, asistir en tareas de técnica legislativa; las comisiones, la Biblioteca del Congreso y los servicios
informativos son percibidos como eficaces; habria alta satisfacciéon con respecto a las infraestructuras y al equipamiento (Nolte 2004, 161-173).

8 Nolte 2004, 161-173; coinciden con ello los resultados de un cuestionario aplicado a los funcionarios de las secretarias del Senado en el marco de la
ejecucion de este proyecto.

°. Por ejemplo, el Centro para el Control Democrético de las Fuerzas Armadas (Ginebra) y la Unién Interparlamentaria (creada en 1988) han producido
Poublicaciones orientadas a ilustrar sobre el rol de los parlamentos y los mecanismos de intervencion (Fluir / Lunn 2003).

. En Chile, en el ambito legal mas préximo al Congreso Nacional, han emergido lineas de investigacion que, siguiendo los ejemplos internacionales en
el mundo anglosajon e hispano, tienen por finalidad proponer técnicas de evaluacién y sistemas de asesoria técnica para los parlamentos (Oelckers et
al., 2002, 9-66). Otra linea de linea de investigacion formula y aplica un modelo para la estimacion de la duracién de la tramitacién de proyectos que
son procesados por el legislativo (Aninat /Londregan 2005).

' Siavelis (2000) y Morgenstern (2003) han observado que la falta de recursos afecta el trabajo de los parlamentarios, pero no han focalizado sus
analisis en este tema en particular.

2 Este apartado sintetiza informacién sobre los procesos de produccién de leyes. En el marco de la ejecucion del proyecto de investigacion, se
procedié a operacionalizar conocimientos adquiriros por medio de lecturas, de la revision de documentacion y de entrevistas semi-estructuradas,
realizadas entre diciembre del 2005 y marzo del 2006. Se elaboré un cuestionario con mas de 60 preguntas, codificadas previamente, que sintetizan
una enorme cantidad de informacién, y el instrumento fue enviado a todos los secretarios de comisiones del Senado, a la Oficina de Informaciones, a la
Biblioteca del Congreso, a todas las direcciones de los ministerios de Relaciones Exteriores y a la SUBDERE. El cuestionario fue respondido por 11
secretarios de las comisiones permanentes del Senado, el Director de la Oficina de Informaciones, una asesora de la Biblioteca del Congreso Nacional
y una embajadora de Chile. Toda la informacién fue ingresada a una base de datos elaborada con el programa SPSS, y se procedié a observar las
frecuencias. En este trabajo, dichas referencias son citadas, cuando corresponde, como Cuestionario 2006.



en la compleja naturaleza de las amenazas de la seguridad internacional*®, en el impacto que tienen

los procesos de globalizacion y de internacionalizacién de los estados nacionales en las condiciones
de vida de las personas, y en la creciente demanda ciudadana por instituciones transparentes,
eficientes y responsables™.

Los parlamentos tienden a quedarse rezagados, en comparaciéon con el enorme peso de los
poderes ejecutivos y de sus instituciones paraestatales, en cuanto a sus capacidades para
representar, para impulsar politicas publicas y para ejercer funciones de control. Por capacidades se
entiende competencias técnicas para acceder a informacién de calidad, para realizar andlisis
asertivos, asi como también contar con presupuesto y con cuadros profesionales y técnicos
competentes. En el mundo entero, los poderes ejecutivos tienen capacidades y recursos que les
llevan a tener superioridad en la iniciativa legal y en las funciones de control que podrian ser propias
del Legislativo. Los poderes e instrumentos del Ejecutivo para intervenir en la Agenda Legislativa
determinan, en cierta medida, el ritmo del trabajo legislativo y los resultados™. Lo anterior, sumado a
la cultura politica marcadamente presidencialista y a las particularidades de los sistemas electorales,
donde la eleccion presidencial es central, contribuye al alto prestigio del Ejecutivo ante la opinidn
publica, en contraste con un legislativo mal evaluado, percibido como poco confiable e incapaz de
representar y de canalizar adecuadamente las inquietudes ciudadanas hacia el sistema politico
central de toma de decisiones™®.

En el caso de Chile, el proceso productivo de la Agenda Legislativa transcurre al interior de un
régimen presidencial, donde el Ejecutivo dispone de capacidades legales que encuentran su
complemento en desarrollos y en practicas arraigadas en una fuerte tradicion presidencialista. La
Constituciéon de la Republica, reformada el 2005, declara un conjunto de funciones y atribuciones
legislativas del Ejecutivo: la facultad de iniciativa exclusiva en ciertas materias®’, la fijacién de las
prioridades en el tratamiento de los proyectos de ley, en cualquier etapa de su consideracion o en
todas por medio del mecanismo de la urgencia’®; la facultad de ejercer veto sobre los proyectos de
ley aprobados por el Congreso; la cuenta presidencial anual del estado de la nacion, en relacién con
la cual se discuten iniciativas que seran impulsadas en el periodo legislativo; el ejercicio de la
potestad reglamentaria en todas las materias que no sean propias del dominio legal®®. Por otra parte,
la tradicion presidencialista, el programa de gobierno, las capacidades técnicas de los ministerios y
diversos sistemas de comunicacion®® y de coordinacién® fortalecen también la intervencién del

¥ Amenazas tradicionales tales como son los conflictos armados interestatales, guerras civiles, agresiones e intervenciones internacionales, desastres
humanitarios y migraciones internacionales, crimen internacional organizado y sus efectos tanto globales como en la seguridad ciudadana de las
sociedades, desafios medioambientales y en materia de recursos energéticos, etc. (Valdivieso, en Kernic /Festinger 2006).

4. Las sociedades latinoamericanas estan experimentando profundos procesos de transformacién y de modernizacién en la actualidad, y hay fuertes
presiones tanto externas como internas por el perfeccionamiento del trabajo de las instituciones, en el sentido de que ellas se vuelvan mas
transparentes, responsables, y fortalezcan sus condiciones para responder a las demandas sociales (Kirby 2003, Castro 2003, Valdivieso/Vargas 2003,
Valdivieso 2003).

* En el caso concreto de Chile, diversos estudios han descrito las relaciones asimétricas que hay entre los poderes ejecutivo y legislativo y su causas
(Rehren 1998. 2001; Siavelis 2002, entre otros).

'8, Los estudios por encuesta y la prensa diaria regularmente reflejan esas percepciones ciudadanas (informacién empirica reciente véase Valdivieso
2006).

7 Constitucién de la Republica, arts. 32.13, 62.4, 62.5, 62.6.

" Esta facultad se ha convertido en un procedimiento operativo comin, mediante el cual el Ejecutivo hace mas expeditiva la consideracion y la
aprobacién de sus proyectos. Por otra parte, hay propuestas legislativas, cuya discusién queda pendiente por afios, dado que son desplazadas en el
orden de la agenda parlamentaria a medida que las urgencias ejecutivas avanzaban.

' Constitucién de la Republica, art. 32.8.

% Hay un conjunto de organizaciones que coordinan las comunicaciones del Gobierno, entre las cuales cabe destacar: Secretaria General de
Gobierno de Chile (SEGEGOB); Division de Organizaciones Sociales; Secretaria de Comunicacién y Cultura (SECC); Departamento de Prensa
Internacional (DPI); Direccion de Politicas Publicas; staff de note takers de la Presidencia.

ZEl Ejecutivo cuenta con un aparato técnico-burocratico muy especializado, con alto grado de profesionalismo, compuesto por los ministerios,
diversos actores para-estatales y asesores; cabe destacar que el Ministerio Secretaria General de la Presidencia coordina las iniciativas de los



Ejecutivo. Las propuestas legislativas de los ministerios pasan por la Division de Relaciones
Legislativas, Politicas e Institucionales, instancia que elabora las iniciativas legales que seran
presentadas en el Congreso, tomando en cuenta los proyectos ministeriales, los objetivos del
Presidente y las cuestiones de constitucionalidad. A su turno, los organismos descentralizados del
Ejecutivo intervienen en temas especificos de los proyectos legislativos.

Las relaciones exteriores y la Defensa Nacional son manejadas por los ministerios de
Relaciones Exteriores y de Defensa. Cada uno de ellos con una estructura burocratica compleja, con
personal y recursos propios?2.

El Poder Legislativo (Camara de Diputados y Senado) tiene las funciones de representar a la
ciudadania, concurrir a la formacién de las leyes, fiscalizar los actos de gobierno y ejercer funciones
de tribunal politico®®. Ambas camaras deben adoptar decisiones legislativas en conjunto con el Poder
Ejecutivo. En ciertos temas, el Congreso actia como Pleno, por ejemplo en la aprobacion de
tratados internacionales, la declaracién de estados de excepcion constitucional o la dictacién de
indultos penales. La Camara de Diputados tiene algunas atribuciones que son exclusivas, entre las
que estan la fiscalizacién de la actividad del gobierno y el inicio de acusaciones constitucionales.
Pero la Constitucion y las leyes no disponen recursos procesales para que esas atribuciones
realmente se puedan hacer efectivas. Por su parte, al Senado cabe juzgar como Tribunal Supremo
las acusaciones constitucionales que se presenten y participa en los procesos de hombramientos de
altos funcionarios de otros poderes publicos, por ejemplo los Ministros de la Corte Suprema. Ambas
camaras tienen 6rganos e instancias especializadas: mesas directivas; salas o plenarios para
conocer y votar informes escritos elaborados por las comisiones de estudio; comisiones de estudio
unicamerales o mixtas, compuestas por un numero reducido de parlamentarios; comités
parlamentarios que agrupan a los parlamentarios elegidos por cada partido o tendencia politica del
pais. Los servicios de apoyo consisten, basicamente, en los asesores de los parlamentarios®, las
oficinas de informacion, la Biblioteca del Congreso y las secretarias de las comisiones. La estructura
de apoyo juridico y administrativo esta actualizada con tecnologia electrénica e informatica (sitios
Web de las dos Camaras, de la Biblioteca, Intranet, entre otros). El Congreso tiene una reducida
planta de asesores permanentes, dispone de recursos para la contratacion, y en la actualidad esta
introduciendo innovaciones en la organizacion y en la gestion para mejorar. Finalmente, cabe
consignar que los programas especializados de las fundaciones politicas de los partidos asesoran a
sus propios parlamentarios sobre aspectos técnicos y politicos de los proyectos de ley. En relaciones
exteriores y en defensa, el Congreso Nacional tiene un bajo perfil, cumpliendo un papel de
colaboracion y asesoria con las instancias del Ejecutivo, principalmente a través de sus comisiones
de relaciones exteriores y de defensa.

Hay un conjunto heterogéneo de grupos de interés y de actores individuales que intervienen en
la Agenda Legislativa, entre los cuales cabe destacar los representantes de diversas organizaciones
corporativas de interés, tales como son las asociaciones gremiales empresariales, algunos medios

proyectos de ley y las estrategias a seguir, su Division de Coordinacion Interministerial se preocupa por la coherencia de las iniciativas con el programa
y las politicas de gobierno, y su Division Legislativa prepara y presenta los proyectos.

“2 Estructura y organizaciones de los ministerios de Relaciones Exteriores y de Defensa véase www.minrel.cl y www.defensa.cl.

% Constitucion Politica, arts. 48, 49,50, 51, 52, 62; Ley Organica Constitucional Nr. 18.918; reglamentos internos de la Camara de Diputados y del
Senado.

#*_Sélo los legisladores con mas recursos o aquellos con ocupaciones externas (por ejemplo, la participacién en un estudio juridico), pueden llegar a
tener mas personal. No es posible que los legisladores se conviertan en expertos en materias muy diversas. Cabe tener presente, asimismo, que ellos
deben ocuparse de numerosos asuntos simultaneamente (representacion sus circunscripciones, relaciones publicas, cercania o lejania de elecciones,
etc.).




de comunicacion, los colegios profesionales, los institutos de estudio vinculados a los partidos,
algunos investigadores de las universidades bien conectados con partidos y con el Poder Ejecutivo.
Hay voceros del quehacer de su regién, de su provincia o del municipio, quienes representan el
pensamiento y las actividades locales®®. En temas de las relaciones exteriores destacan los
representantes de gremios empresariales por su preparacion, y se observa poca intervenciéon de los
institutos y centros de estudio®®. A modo de ilustracion, el siguiente cuadro presenta diversos

ejemplos de proyectos de ley y los actores que intervinieron.

Proyecto de ley

Actores del
Ejecutivo

Actores
Parlamentarios

Actores ambito
Judicial

Actores extra-estatales

Nr. 20.014 , modifica
la Ley de Control de
Armas

-Ministerio del Interior
-Ministerio de Defensa
-Direccion de Movilizacion
Nacional

-Carabineros de Chile
-Policia de Investigaciones

-Comisiones de
defensa de la
Camaray del
Senado

-Salas (Camaray
Senado)
-Comisiones de
Hacienda

-Corte Suprema

-Fundacién Paz Ciuda-
dana

-Federacion Chilena Tiro
al Vuelo

-Federacion Tiro al
Blanco Deportivo
-Asociacion Deportiva
Metropolitana de Tiro
al Blanco

-Federacion Chilena de
Pesca y Caza

Nr. 18.886, de
Compras

-Direccion de Aprovisiona-
miento del

Estado

-Asociacién Chilena de
Municipalidades

-Centro de Abastecimiento
del Sistema Nacional a
Servicios de Salud

-Comisiones de
hacienda de la
Camaray del
Senado

-Salas (Camaray
Senado)

Nr. 20.087, reforma
del libro V del Codigo
del Trabajo

-Presidente (mensaje)
-Ministerio del Trabajo
-Ministerio de Justicia

-Comisiones del
Trabajo
Cémara y Senado)

-Corte Suprema
-Tribunal Constitu-
cional

-Asociacion Abogados
Laboralisgas
-Central Unica de

-Ministerio de Hacienda
-Direccion de Presupuesto
-Otros ministerios

Salas del Senado y
de la Camara

—-SEGPRES -Salas (Camaray -Asociacion Trabajadores (CUT)

Senado) Nacional de -CAT

-Comision Constitu- | Magistrados -CONUPIA,

cién de la Camara CONAPIME
Confederacion de la
Produccion y del
Comercio

Ley de presupuesto -SEGPRES Comisién mixta

Ley de quiebras,
convenios
concursables

-Superintendencia de
quiebras
-Asesores

-Comisiones de la
Camaray del
Senado

% En general, ellos pueden participar en el marco de los mecanismos formales de consulta que existen en el Congreso (audiencias en las comisiones).
%8 Cuestionario 2006. La sensibilidad y la participacion de los empresarios es plenamente coherente con el modelo de desarrollo del pais y el enorme
peso que tienen las relaciones internacionales en la marcha de los negocios. La ausencia de institutos y centros de estudio puede obedecer a dos
razones: poca apertura de los principales centros de toma de decisién hacia el mundo académico y hacia los estudiosos de las relaciones
internacionales o debilidad de la academia chilena en estos temas, o también es posible que ambos factores confluyan. En Defensa, la participacion de
actores extra-estatales es minima, con mediana participacién los medios de comunicacion, los institutos y los centros de estudio, menor aun las
universidades y otros intereses corporativos de la sociedad.
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Fuente: Cuestionario 2006

Como sumatoria del ejercicio de las atribuciones de las instancias institucionales ya indicadas,
mas las intervenciones de algunos actores tanto del campo publico como del privado, se verifican las
interacciones en torno al disefio, a la discusion, a la negociaciéon y a los procesos de aprobacion de
leyes. El Ejecutivo tiene la capacidad de liderar la Agenda Legislativa, mediante el uso de sus
instrumentos legales, con el trabajo coordinado de los ministerios y por su control de la discusién del
Presupuesto de la Nacién?’. Entre el Ejecutivo y el Legislativo hay diversos canales de comunicacion

# El proyecto de presupuesto es preparado y presentado por el Poder Ejecutivo al Congreso, tres meses antes de la fecha en que debe entrar en
vigencia. Las dos camaras tienen un plazo de sesenta dias para discutirlo y aprobarlo. Los legisladores solo puede disminuir items, y de no ser



formales e informales (reuniones de los miembros de las comisiones de estudio, encuentros de
parlamentarios con funcionarios de gobierno, etc.).

En las areas de la politica exterior y de la defensa, la agenda es dirigida por el Ejecutivo, sin
gran intervencién del Congreso Nacional. Las comisiones de estudio del Senado y de la Camara se
limitan a ratificar o aprobar las politicas exteriores presentadas por la Cancilleria o las politicas de
defensa presentadas por el Ministerio de la Defensa y por las Fuerzas Armadas?®.

1.3. Formas y fases de trabajo®

En los procesos de produccion legislativa, las negociaciones politicas suelen concentrarse en
la instancia donde se inicia el proyecto, en las reuniones formales y mediante acuerdos informales
que se generan en el periodo de estudio, en las comisiones, mas que cuando se presentan las
mociones en sala o en la primera tramitacién (discusion y votacion de si legislar o no).
Secundariamente, las dindmicas politicas se producen en el marco de la génesis de las iniciativas
en las esferas del Ejecutivo, y menos en los partidos politicos. Una instancia particularmente
favorable para la negociacion politica, cuando hay diferencias muy profundas, son las comisiones
mixtas, especialmente aquellas formadas con el propésito de dirimir asuntos relativos a
determinados proyectos. El trabajo técnico esta presente en todo momento.

En relaciones exteriores la etapa de la segunda tramitacion de los proyectos parece ser mas
compleja, mientras que en Defensa son sélo medianamente complejas las dos tramitaciones®. En
Relaciones Exteriores, tal vez se aplique el principio que opera en la discusion publica de temas de
las relaciones exteriores de los paises: a mayor tiempo de discusion e informacion sobre un tema,
mayor es el interés que va suscitando, y mayor es el grado de complejidad que va adquiriendo el
debate (se ha observado que esto ocurre en la opinion publica, en relacién con procesos de toma de
decision en la politica exterior). Ademas, es posible que el grado de complejidad sea mayor en
Relaciones Exteriores que en Defensa, porque en Defensa intervienen casi exclusivamente actores
institucionales.

Entre los motivos puntuales que generan complejidad en la tramitacion puede sefalarse los
siguientes: necesidad del patrocinio del Ejecutivo, en el caso de la mayoria de las mociones
parlamentarias; grado de consenso o de discenso politico en torno al proyecto; grado de complejidad
técnica del tema y nimero de personas invitadas para exponer sus puntos de vista; presiones de
tiempo y uso de los mecanismos de urgencia en el tramite por parte del Ejecutivo, lo que da lugar a
poco espacio para la informacion; trabajo de proyectos en paralelo y permanente recarga de las
tablas; grado de dificultad de los proyectos y relaciones de los mismos con la legislacién vigente. De
lo anterior, hay por lo menos cuatro hechos con impacto en el proceso legislativo que podrian estar
relacionados con los recursos y con los procedimientos que caracterizan las relaciones entre el
Ejecutivo y el Poder Legislativo: trabajo en varios proyectos al mismo tiempo, carencia de

aprobado el proyecto en el plazo indicado pasa a regir como Ley de Presupuesto (Constitucion Politica, art. 64). Cabe tener en cuenta que casi toda la
legislacion relevante incluye algun tipo de gasto.

% Ciertamente ese hecho no se contradice con el interés personal que puedan tener algunos parlamentarios por las politicas exteriores y por los
asuntos de la defensa del pais; hay parlamentarios motivados que realizan actividades internacionales, tales como participar en reuniones, realizar
visitas al extranjero, recibir representantes de otros parlamentos, etc.

% Las informaciones sintetizadas en este apartado, como asi también en otros, donde se describe formas de trabajo habituales, son el resultado de la
aplicacién de la encuesta confeccionada por este proyecto para recabar informacion de los funcionarios del Senado y de los propios senadores.

3. Atributos de complejidad: presiones de tiempo, pocos espacios para informacién y reflexion, tensiones de distinto tipo.



capacidades técnicas propias, la interferencia del Ejecutivo por medio de su “patrocinio” a mociones
parlamentarias y el uso de las urgencias. Cabe reiterar lo que ya ha sido observado en este estudio:
el trabajo en la Agenda Legislativa se caracteriza por una fuerte intervencion del Poder Ejecutivo, no
s6lo como co-legislador, sino a través de numerosos recursos, capacidades e instrumentos, y por un
Congreso débil y con falta de recursos. Ciertamente, se debe consignar que el grado de complejidad
varia segun el tipo de proyecto del que se trate, por la dificultad técnica del tema, la extension del
articulado, las indicaciones de la discusion particular, los documentos que acompafian, entre otros.

Los tiempos de tramitacién constituyen un indicador importante de los recursos, los métodos
de trabajo y el grado de eficacia de las organizaciones. En el caso del Congreso Nacional, el proceso
de estudio de un proyecto de ley puede demorar afos, y los tiempos estdn condicionados por
reglamentos, complejas interacciones entre los actores involucrados, la carga de trabajo de las
comisiones, cuestiones procedimentales, tales como son por ejemplo el orden de la tabla en sala, es
decir, el lugar y el tiempo que hay para el proyecto en esa instancia.

El acceso a informacion en distintos momentos de la tramitacion legislativa es clave, y en
todas las etapas de estudio, discusién y votacion resulta ser necesaria la informacion precisa,
acotada y clara®. La informacién de calidad, procedente de diversas fuentes, y por lo mismo valida y
confiable, hace posible un proceso autonomo de discernimiento y de deliberacion. Por otra parte, la
informacién de calidad contribuye a una répida tramitacion, favorece la division del trabajo y la
eficiencia legislativa, evita la pérdida de tiempo, la duplicidad de normas y la legislacién
contradictoria. En los casos de Relaciones Exteriores y de Defensa, la informacién de calidad es
particularmente deseable en la etapa de la discusidon en particular de los proyectos, en la comisiones
respectivas.

En el Congreso Nacional, los documentos que sirven para informar sobre los proyectos tienen
diversos formatos, no parece haber un patron comun. Estos documentos contienen relaciones con
resimenes ejecutivos sobre el objetivo del proyecto, su estructura, las normas de quorum, las
urgencias, la tramitacion en la camara, la constitucionalidad y la coherencia con las leyes
relacionadas, y el tramite reglamentario. Los hay de cuatro hasta mas de quince paginas; el tamafio
varia segun el tipo de documento, y si es primer o segundo informe. Idealmente, los documentos
legislativos debiesen ser breves, ser expresion de consensos, apuntar a la esencia de los temas;
podrian ser perfeccionados con glosarios, articulos de enlace y legislacion comparada. En cuanto al
tipo de informacién, con independencia de material global de un proyecto, resulta ser muy necesaria
la relacién o la minuta, el briefing para el tramite en las comisiones de estudio®.

1.4. A modo de conclusiones

% El proceso de tramitacién de la ley requiere del trabajo de perfeccionamiento en todo momento, y por ello suele ser el caso que se vaya

demandando mayor informacion en la medida que la tramitacién del proyecto avanza. Empero, al mismo tiempo, el trabajo parlamentario necesita
informacion sintetizada y bien presentada —precisa, acotada y clara- respecto a los temas a legislar, y esta funcién la puede cumplir un buen briefing
legislativo o su equivalente.

% "Un buen briefing podria tener entre 2 y 5 paginas, contar con un resumen ejecutivo, cronologia, indicacién de etapas y del Estado del proyecto e
informacién consolidada. Menos importantes, en opinién de los funcionarios de las comisiones (Cuestionario 2006), parecieran ser los apéndices, la
extension de los mismos, la existencia o no de glosario de términos clave, informacion cuantitativa sobre el tema, diagramas y/o cuadros que
sinteticen el contenido, indicacién de ejes de discusion (problemas, posiciones). Probablemente las preferencias de los funcionarios del Senado
responden a los aspectos que regularmente son atendidos por las comisiones de estudio. También es posible que las preferencias tengan relaciéon con
su preparacion, todos son abogados formados en facultades de derecho de las universidades chilenas.
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En la actualidad, la accion del Poder Legislativo queda restringida a la etapa de discusion de
iniciativas legales, fase en la cual es posible mejorar el andlisis e influir en la toma de decisién, por
la consideracion de aspectos politicos y técnicos. El trabajo parlamentario tiene numerosas
limitaciones y los legisladores deben interactuar con un Poder Ejecutivo avasallador, dotado de
numerosas capacidades para controlar la agenda. Las organizaciones de la sociedad civil tienen una
participacion bastante limitada en el proceso legislativo, y tal vez en relacién con este hecho se
manifiesta en la sociedad la sensacion que las inquietudes ciudadanas van por un lado y el trabajo
de las instituciones sigue otros derroteros. En las relaciones exteriores y en la defensa nacional, el
Ejecutivo, sus ministerios y sus instituciones relacionadas cuentan con recursos y manejan la agenda
de trabajo. No se observa una participacion especialmente proactiva del Congreso Nacional y
tampoco de las organizaciones de la sociedad civil interesadas en intervenir.

Hay coincidencia en la opinién de los estudiosos del régimen presidencial chileno que la
capacidad del Congreso Nacional para tratar materias legislativas relacionadas con temas de alta
complejidad técnica, tales como son la politica exterior y la defensa nacional, puede incrementarse y
que aqui hay un desafio importante®. El Congreso dispone de una estructura de apoyo que podria
mejorar, con el propdsito de potenciar una mayor participacion y proactividad en todas las etapas de
los procesos de produccion y aplicacion de leyes (metas, disefio, negociacion, contenidos,
seguimiento y evaluacion), y en las actividades de control parlamentario. Una estructura de apoyo
focalizada a promover la autonomia, la independencia y la proactividad del legislativo, frente al
Ejecutivo y a los intereses particulares interesados en dirigir la Agenda Legislativa, fortaleceria la
posiciéon del Congreso, tanto en sus funciones legislativas como de control y de fiscalizacion, y ello
tendria consecuencias positivas en la imagen de la institucién ante la opinién publica, en cuanto a su
funcion de ser expresion de la soberania popular y de ser agente canalizador de inquietudes
ciudadanas en el Estado y en sus politicas.

Las observaciones mas empiricas de nuestra investigacion, recabadas en el Senado,
coinciden con las impresiones y opiniones vertidas en diversos estudios académicos, en cuanto al
enorme peso del Poder Ejecutivo y a su alto grado de profesionalismo en el proceso productivo de
las leyes; destacan la SEGPRES, las secretarias ministeriales, otras instancias ministeriales,
asesores, los servicios descentralizados y profesionales especializados. En parte, la sociedad civil
tiene alguna presencia por medio de la participacion de diversos intereses corporativos en instancias
formales e informales, entre los que destacan las asociaciones gremiales, algunos institutos, centros
de estudio y consultores. No se observa una conexion nitida entre las actividades practicas del
trabajo parlamentario y una sociedad civil autbnoma, bien organizada y articulada e interviniente. Si
se observa la intervenciéon de determinados actores corporativos con legitimos intereses, con
especial sensibilidad respecto a ciertos proyectos, quienes de alguna forma se conectan con el
trabajo legislativo.

La principal intervencién de los parlamentarios en los proyectos legales se produce durante el
periodo de estudio en las comisiones. Ellas son verdaderos vasos comunicantes que conectan flujos
de informacion y actores que participan en los procesos de toma de decisién. No es posible hacer
una distincion tajante entre negociaciones politicas y el estudio de asuntos técnicos, porque todo ello

3., Por ejemplo, en un tema que se debe tratar anualmente, la Ley de Presupuesto, los parlamentarios podrian contar con mas medios para procesar la
informacién y conocer a fondo los aspectos técnicos involucrados en el proyecto que les propone el Poder Ejecutivo. Los debates en torno al proyecto
de presupuesto podrian ampliarse a un circulo mas amplio que aquellos congresistas con conocimientos técnicos o que disponen de asesorias
personales especializadas (recursos propios, institutos de estudio).
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se produce simultdneamente en las mismas instancias y fases del proceso legislativo. Ciertamente,
las comisiones de estudio son instancias muy importantes para la discusién técnica, especialmente
cuando se tratan los proyectos en particular, y son instancias que podrian canalizar flujos de
informacién técnica indispensable para fortalecer la autonomia y la independencia de la funcién
parlamentaria.

La informacién de calidad es requerida en todo momento, pero muy en particular en el periodo
de trabajo de las comisiones de estudio. Esa informacion en el tiempo preciso y en formatos
eficientes podria ser un elemento determinante para el fortalecimiento de la funcién parlamentaria.
Los documentos que sintetizan informacidén sobre proyectos legislativos o que de forma prospectiva
abordan temas que pasan a estar en la agenda podrian llegar a ser un potente vehiculo de la
participacion ciudadana y de la sociedad civil (corporaciones, universidades, centros de estudio,
entre muchos otros). Pero también podrian cumplir esa funcion diversas modalidades que conecten
la participacion con funciones control y de fiscalizacion del Congreso Nacional.

2. Propuestas

En la actualidad, el trabajo legislativo demanda informacién de calidad y métodos
profesionales para generarla. Los miembros del Congreso deben estar en condiciones de acceder al
conocimiento actual de las cosas. En el trabajo parlamentario hay que tener conocimiento e
instrumentos que colaboren en la tarea de discernir sobre los problemas, los datos importantes, los
hechos importantes, los distintos intereses, convicciones y argumentos en juego, los parametros
usados para medir y evaluar, y también competencias para identificar consecuencias y alternativas
de las decisiones y para tomarlas. Sélo de esta forma es posible que llegue a ser realidad el
mandato Constitucional sobre la independencia y la autonomia que corresponde a la funcién
parlamentaria, una actividad extremadamente compleja®.

La participacion del Congreso Nacional en la politica exterior y en la defensa nacional no
debiese limitarse al trabajo de algunos parlamentarios en las comisiones de estudio en torno a las
iniciativas impulsadas por el Ejecutivo. Los parlamentarios podrian involucrarse mas en la génesis y
en el desarrollo de iniciativas, en los momentos mas relevantes del proceso de toma de decision, en
las etapas de la implementacion y de la evaluacion. Ciertamente, lo anterior no debe conducir a un
traslape de funciones, no debiera existir interferencia alguna en las responsabilidades del Poder
Ejecutivo en cuanto a la conduccion de las relaciones exteriores del pais, tal como indica la
Constitucion®. Pero si deberia haber una participacion proactiva de los parlamentarios, cumpliendo

%, La sistematizacién y el analisis de las informaciones tanto para el control como para la discusion de proyectos son actividades complejas: ¢como
ejercer la funciéon legal de controlar y fiscalizar?, ¢qué informaciones especificas son necesarias para evaluar temas y tomar decisiones?, ¢donde
encontrar esas informaciones?, ¢cémo deben ser presentadas?, ¢codmo pueden ser transferidas desde el mundo de los conocimientos al mundo de la
politica, de las decisiones?. Estas cuestiones son esenciales para un trabajo parlamentario eficiente. Los parlamentarios necesitan como base de su
actividad politica y de sus efectos politicos tanto informaciones especializadas como su interpretacion, y ello debe estar en constante actualizacion.
Durante un periodo legislativo, cada parlamentario debe ver numerosos asuntos, leer miles de documentos, participar en numerosas reuniones de
comisiones y en plenarios; debe participar en todos los protocolos de los plenarios y de las reuniones en comision. Numerosos proyectos llegan, miles
de cuestiones parciales se discuten, hay preguntas, etc. Tanto en el trabajo en los comités parlamentarios (en los grupos técnicos de los partidos) como
en las comisiones, quien desee participar en la discusion e influir en las decisiones debe estar bien informado no sélo de lo general, sino también de las
necesidades y demandas en su distrito o circunscripcion electoral.

*_ Art. 32, Nrs. 10, 17.
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sus funciones, en todas las dimensiones de las politicas exteriores y de la defensa nacional®. Una

actividad proactiva se manifiesta, concretamente, en practicas reales y efectivas de trabajo
profesional, altamente especializado, en la generacion de informacién de calidad, no sesgada, y en
la habilitacién de canales efectivos para una amplia participacion (no sélo de determinados intereses
corporativos en el sector publico y privado, bien organizados, con capacidades y recursos para la
intervencion). En definitiva, todo ello fortalecera la democracia, el desarrollo y la proyeccién
internacional de Chile hacia el futuro.

Los parlamentarios disponen de mecanismos legales, administrativos y reglamentarios para
tener acceso a informacion relevante de la politica exterior y de la defensa nacional®’. Ellos pueden,
por ejemplo, consultar oralmente o por escrito a los funcionarios de los ministerios, presentar
mociones, iniciar investigaciones, interactuar con las instituciones del sistema de administracion de
justicia para el control de los actos de gobierno, invitar a audiencias en comisiones, solicitar estudios
especializados, hacer presentaciones ante los ministerios, revisar las politicas cuando sea del caso,
estudiar el presupuesto de la nacién®. El Congreso esta en condiciones de cumplir un rol crucial de
control de las politicas y, haciendo efectivo el principio de la soberania popular, con una orientacién
inclusiva, puede facilitar la agregacién de intereses sociales en torno a las politicas®. Por lo tanto, la
funcion de los parlamentarios no debiese limitarse a la recepcion y a la lectura general de
documentos sobre iniciativas y asuntos internacionales. Las diversas instancias parlamentarias, muy
en particular las comisiones especializadas de estudio, debiesen ser consultadas al inicio de
cualquier proceso, a fin de que hagan su aporte, para que por su intermedio participen diversos
actores de la sociedad (diversos en sus intereses, en la interpretacion de sus necesidades y en sus
convicciones). Una forma de trabajo incluyente y participativa desde el inicio, no sélo permitird
integrar las inquietudes ciudadanas al comenzar el proceso, sino también favorecer una atmésfera y
debates mas positivos en las camaras, cuando un tema es tratado o un proyecto esta avanzado y es
presentado para su aprobacion®®. Sin perjuicio de las reservas necesarias, cuando ello sea

% Fuera del cumplimiento formal de disposiciones tales como aquellas del Art. 54, ratificacién de tratados internacionales, se piensa en el cabal
cumplimiento de la funcién de representacion de la ciudadania, en cuando a generar todas aquellas condiciones que contribuyan a la informacion
transparente y a la disposicién de mecanismos que promuevan la canalizacién de las inquietudes de los representados.

7 El conjunto de normas legales que regulan las atribuciones y relaciones de los poderes publicos en Chile deja abiertos numerosos canales para el
trabajo proactivo del Congreso Nacional en la politica exterior y en la defensa. Las disposiciones respecto a los deberes de las instituciones del Estado,
los derechos de los ciudadanos, y las atribuciones de los poderes publicos son claras en la Constitucion Chilena (arts. 1, 5, 8, 19.2, 19.12, 19.14,
19.15, 22, 32.21, 34-36, 37, 38, 39, 41, 48, 50,60, 61, 64), en la Ley Orgéanica Constitucional 18.918 (arts. 2, 3, 4, 5, 8, 9 12, 14, 22, 23, 24) y en los
reglamentos de ambas camaras (en Reglamento de la Camara de Diputados, por ejemplo, los arts. 230, 284, 293). Las normas legales formales
contienen suficientes herramientas para que el Congreso pueda actuar de forma auténoma, independiente, proactiva y ejercer funciones de control.
Con voluntad politica, el Congreso Nacional puede hacer uso de sus capacidades para influir en las opciones y en el comportamiento del Poder
Ejecutivo y de todos los actores que intervienen en los ambitos de las relaciones exteriores y de la defensa. Las camaras pueden afinar los
mecanismos de observacion, ejercer una funcion de control de forma transparente sobre la implementacién de las politicas, de las leyes, de las
decisiones, y el uso del presupuesto. Los instrumentos legales del Congreso, claramente indicados en la Constitucion, en las leyes y en los
reglamentos internos de las camaras, debiesen traducirse en “practicas” normales que tengan consecuencias reales sobre el funcionamiento del
sistema. Los ejemplos internacionales apuntan en la direccién indicada; en numerosos estados del mundo, por ejemplo Alemania, las condiciones para
la actividad parlamentaria proactiva en las politicas exteriores y de defensa incluyen: (i) Poderes legales y constitucionales claramente definidos, (ii)
Practicas coherentes con las normas, observables no sélo por los parlamentarios, sino también por los medios y por la sociedad civil, (i) Recursos y
conocimientos especializados; (iv) Voluntad politica.

%_El Congreso puede ejercer influencia muy directa mediante la discusién de las partidas presupuestarias. La influencia podria aumentar, si se
dispusiese por medio de la comision competente celebrar un debate por separado sobre los temas de politica exterior y de defensa nacional. Por esta
via, el Congreso podria presionar a las ministerios y a las instituciones de la defensa para tener informacién oportunamente. El Congreso puede
fiscalizar de este modo con todos los instrumentos a su disposicion y con la ayuda de la Contraloria y del sistema de administracién de justicia. Esta
actividad debiese ser una practica habitual en un régimen democratico, donde el Ejecutivo tiene la obligacion de llevar una cuenta rigurosa de sus
actividades y debe estar en condiciones de presentar antecedentes cualitativos y cuantitativos. El Congreso puede desarrollar verdaderas auditorias o
ggarantizar que hay instancias calificadas y con recursos para realizar esa actividad.

. La hip6tesis principal aqui es la siguiente: a mayor representacion de la ciudadania y de la sociedad civil en los procesos legislativos, mayor
expresion tendra el principio de la soberania popular, mayor sintonia habra entre inquietudes ciudadanas, las politicas y el trabajo de las instituciones,
mayor sera el grado de legitimidad del Estado, y mayor sera el grado de calidad y de estabilidad de la democracia.

“°_El Congreso, ambas camaras, esta en una posicién privilegiada para desempefiar un papel fundamental en el logro de la mayor adhesién ciudadana,
y de esta forma es un actor que podria hacer una contribucion notable para legitimar las politicas que finalmente se adopten. Por esta razén, es muy
necesaria la transparencia en el desarrollo de los debates sobre temas de politica exterior y de la defensa nacional.
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debidamente fundamentado, las relaciones exteriores y la defensa nacional son areas especialmente
adecuadas para proceder del modo indicado, porque los intereses generales del Estado tienden a
trascender las relaciones competitivas de poder entre la mayoria y la oposicion (piénsese, por
ejemplo, en los asuntos limitrofes, la vulnerabilidad energética, la cooperacion internacional en temas
de seguridad en sentido estricto, entre otros).

A continuacién seran presentadas algunas propuestas que podrian contribuir al fortalecimiento
de la independencia y de la autonomia de la funciéon parlamentaria. Por razones de espacio, se
privilegian iniciativas que apuntan a perfeccionar los flujos de informacion de calidad y la
participacion proactiva en la Agenda Legislativa. El énfasis esta puesto en la politica exterior y en la
defensa nacional, pero también podria pensarse en otras areas del trabajo parlamentario. Estas
iniciativas podrian ser practicadas con el concurso de las universidades chilenas y de otras
organizaciones de la sociedad civil, bajo distintas modalidades, por ejemplo creacion de un sistema
autonomo de apoyo de la funcion parlamentaria o licitaciones publicas de proyectos.

2.1. Introduccion de un servicio cientifico-académico adaptado a las condiciones de Chile— modelo
aleman de “Wissenschaftliches Dienst™*

Hay un conjunto de mecanismos y de practicas propias del sistema parlamentario aleman que
podrian ser adaptados e implementados en Chile. En el caso de Chile, las universidades y otras
organizaciones de la sociedad civil podrian desempefiar una funcion destacada en la generacion y
en la canalizacion de conocimientos e informaciones en beneficio del fortalecimiento del trabajo
parlamentario®?.

En Alemania hay una amplia gama de servicios de apoyo para el trabajo parlamentario®,
especializados y no especializados, internos y externos*. Todas estas instancias operan a la luz de

“1. Aqui cabe agradecer el apoyo del Gobierno de la Repiblica Federal Alemania que por medio de una invitacién oficial gestionada y coordinada por la
Embajada de Alemania en Chile, el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Goethe Institut, hizo posible una estadia de estudio del Investigador
Responsable del proyecto (entre el 25 de junio y el 01 de julio del 2006) con el propésito de recabar informacion sobre las formas de trabajo del
Parlamento Aleman y de organizaciones relacionadas. Se agradece muy profundamente, en particular, a las siguientes personas: Peter Nevers y
Paulina Infante, funcionarios de la Embajada de Alemania en Chile; ILSA Gréafin v. Beust y Heiko Froélich del Goethe Institut Berlin; Dieter Weingartner,
Jefe de Seccion Legal del Bundesministerium der Verteidigung; Holger Green, Jefe de Seccién Asia-Pacifico, Africa, América Latina del Auswartiges
Amt; Miguel Berger, Director de la Seccion de Asuntos Parlamentarios y Gubernamentales del Auswartiges Amt; Gerhard Rakenius, Referente de
Seccion de Ciencias y Relaciones Internacionales del Wissenschaftliches Dienst; Beate Hasenjager, Directora del Secretariado de la Comision de
Defensa del Bundestag; Kerstin Villalobos, Asesora de Fraccién para la Comision de Relaciones Exteriores del Bundestag; Ursula Freyschmidt,
Directora de la Biblioteca del Bundestag; Prof. Dr. Ingo Peters del Instituto de Ciencia Politica de la Freie Universitat Berlin; Peter Freundlieb, Director
de Division de Estudios Legislativos del Bundeskanzleramt; Martin Frey, Director del Secretariado de la Comision de Trabajo y Sociedad; Prof. Dr.
Joachim Lang, Coordinador de la Federacién de Estados, Europa y Procedimientos Legislativos de Fraccion para el Bundestag; Reinhold Robbe,
Ombusman/Wehrbeauftragte del sector Defensa para el Bundestag; Christian RUC, MdB, parlamentario del Bundestag; Klaus-Jirgen Hedrich, ex MdB;
Ludger Siemes, MdB del Bundestag; Prof. Dr. Peter Schmidt, Investigador de la Stiftung fur Politik und Wissenschaft; Dodrote Friedrich, asesora del
Parlamentario Lothar Mark; Dooren Tietz, Asesora de parlamentaria Ulrike Merken; Esther Wagner, estudiante de Ciencia Politica de la Freie
Universitat Berlin.

“2_En Chile hay universidades de alta calidad, con recursos y capacidades para poder realizar actividades en beneficio de la Agenda Legislativa, existe
una amplia experiencia de investigacion avalada por politicas y lineas de investigacion que se rigen segun los mas altos estandares de calidad en el
mundo. Ademas, varias universidades cuentan con programas de politicas publicas y tienen una probada experiencia de asesoria. Asimismo, hay
organizaciones de la sociedad civil especializadas que tienen recursos y capacidades para hacer aportes sustantivos, tal como ha quedado de
manifiesto en politicas publicas relevantes como la reforma procesal penal y la modernizacion del sistema de administracién de justicia (ver
Valdivieso/Vargas 2003).

3 Presupuesto razonable; oficinas bien organizadas para el trabajo individual de los parlamentarios, con recursos humanos, técnicos y de gestién que
garanticen igualdad de condiciones; asesoria profesional altamente especializada en las fracciones (equivalente a los comités parlamentarios);
fundaciones e institutos de investigacion; servicio de apoyo especializado para los parlamentarios (WD) con personal competente y practicas de trabajo
profesional; servicios de informacién de la Biblioteca, informatica, agiles, proactivos; sistemas de pasantias funcionales con todo lo anterior. El sistema
oAperativo complejo funciona bajo estandares de alta calidad, en cuanto a la coordinacidn, la gestion, y el uso de los recursos.

#_Las fuentes y los flujos de informacién se pueden subdividir en: i.- Internos, donde participan: servicios y asistentes de los parlamentarios, servicios
informativos de las fracciones; parlamentarios especializados en informaciones de sus propias circunscripciones electorales; comisiones permanentes;
comisiones de encuesta y de investigacion. En estos flujos, el intranet desempefia una funcién muy relevante, las solicitudes via formuarios — que se
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dos principios: coordinacion e integracion de los flujos de informacién e igualdad de oportunidades
de acceso. Ciertamente, el grado en que cada parlamentario se apoya en diversas instancias de
informacioén es variable, depende de su estilo y de su especializacion. Las fuentes de informacion no
son excluyentes, se complementan o compiten. Normalmente, en distintos momentos del proceso
legislativo se produce la necesidad de hacer uso de determinadas fuentes de informacion: al igual
gue en Chile, la etapa de formacién de la voluntad para legislar es distinta a la etapa de la toma de
decision.

De todos los actores que apoyan la funciébn parlamentaria en el sistema aleméan, el
“Wissenschaftliches Dienst” (WD) —servicio cientifico/académico- resulta ser de especial interés para
fortalecer al Parlamento, frente al Ejecutivo y a diversos poderes sociales (nacionales e
internacionales). Se trata de una oficina de estudios que cuenta con profesionales dedicados jornada
completa a la investigacion, y cuya principal funcion consiste en estar al servicio del Parlamento para
que exista un equilibrio en las relaciones de éste con los otros poderes, en cuanto a capacidades
técnicas, profesionales y prospectivas. Este servicio produce estudios a peticion de los miembros del
parlamento, con las reservas del caso, los pone en circulacion, realiza un trabajo de investigacion
prospectiva de temas que pueden irrumpir en la Agenda Legislativa, y coordina diversos tipos de
intercambio y de pasantias con instituciones estatales y parlamentos de Alemania y de otros paises
del mundo. Al investigar de forma autbnoma temas actuales y nuevos, el WD genera en el
Parlamento la capacidad de anticipacion frente a las necesidades de informacion que van surgiendo
en el periodo legislativo, y con ello fortalece la funcién parlamentaria. Los estudios del WS se
caracterizan por describir bien los temas o problemas, las alternativas de decisiéon, sin sugerir 0
favorecer una determinada opcion; el trabajo debe considerar diversos puntos de vista y aspectos de
un problema o de una cuestion politica, con el propésito de posibilitar que los mismos parlamentarios
sean los que manifiesten sus preferencias y argumenten. Los analisis facticos no son estrictamente
cientificos, tal como ocurre por ejemplo en los trabajos publicados en revistas académicas
especializadas, pero consideran rigurosamente el conocimiento académico que hay sobre el tema.

En Chile existe la necesidad de un sistema que cumpla funciones de apoyo similares al WD,
pero muy dificilmente seria posible financiar algo equivalente en el Congreso Nacional, por los altos
costos involucrados. No obstante, en las universidades y en la sociedad hay numerosas capacidades
gue podrian ser articuladas con el propésito de fortalecer la funcién parlamentaria, y en este sentido
podrian ser adaptados un conjunto de instrumentos y herramientas Gtiles del sistema aleman. Un
sistema independiente del Congreso Nacional, pero vinculado y comprometido con la marcha del
mismo, moderno y agil, capaz de generar visiones prospectivas fundamentadas, podra canalizar
conocimientos e informaciones de forma autbnoma para contribuir a superar las asimetrias que
opacan el trabajo parlamentario en la actualidad. Por esta razdn, nuestra primera propuesta consiste
en generar un sistema moderno que articule realmente el trabajo académico de las universidades
chilenas y de diversas organizaciones de la sociedad civil relacionadas en beneficio del trabajo
parlamentario. Las modalidades institucionales concretas pueden ser muy diversas y cabria
comenzar por acordar un conjunto de parametros comunes de lo que se quiere, sistematizar
informacion sobre experiencias positivas y negativas, precisar posibilidades reales, discutirlas, ver
sus costos y beneficios, y finalmente optar por una. En relacion con esa tarea, una férmula para

encuentran en el sistema de intranet-, al igual que los contactos por teléfono. ii.- Externos, donde participan: burocracia ministerial; gobiernos locales;
partidos politicos y sus gremios; fundaciones, institutos y representantes de intereses privados y gremiales; medios; expertos; ciudadanos;
parlamentarios de otros paises. Todos estos flujos de informacién se conectan al sistema intranet del Parlamento.
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garantizar la independencia, la neutralidad y los estandares de calidad consiste en poner en marcha
un programa de cooperacion entre el Congreso Nacional, el Consejo de Rectores y una red de
universidades y organizaciones de la sociedad civil especializadas. Otra féormula posible, ya
practicada, consiste en incrementar los convenios institucionales entre el Congreso Nacional vy
determinados centros de estudio®. En relacién con las modalidades indicadas podrian ser
perfeccionados los instrumentos ya existentes de licitaciones abiertas*®. Sea cual sea la féormula
concreta que se acuerde, la primera tarea del sistema consiste en sistematizar flujos de informacién
con neutralidad, usar filtros, practicar procedimientos de seleccion, sintetizar y canalizar
conocimientos en beneficio de la funcién parlamentaria en la Agenda Legislativa, y hacerlo todo de
forma transparente. Este sistema propuesto de apoyo podra cumplir las siguientes tareas concretas:

-Actividades de asesoria: apoyo a todos los parlamentarios y funcionarios del Congreso Nacional
que lo requieran, segun estandares y formatos previamente acordados para las peticiones (por
ejemplo via teléfono, via formularios dispuestos en intranet, con indicacion clara de procedimientos)
y para las respectivas respuestas (informes y estudios con acuerdo previo respecto a su estructura,
formatos, fuentes, etc); especificamente en las areas de relaciones internacionales y de defensa,
apoyo especializado para obtener informacién actualizada sobre las politicas publicas, las
inquietudes ciudadanas, y también para el desarrollo de la interaccion internacional (parlamentaria y
extraparlamentaria); apoyo en la implementacion de un sistema abierto, inclusivo, de pasantias para
estudiantes, profesionales en practica (nacionales y extranjeros), y para profesionales e
investigadores de otras instituciones que puedan enriquecerse y fortalecer todo el proceso legislativo
(piénsese, por ejemplo, en las consecuencias positivas que podria tener para el cumplimiento de la
funcion parlamentaria la estadia de un funcionario del Ministerio de Relaciones Exteriores que
conoce bien todos los actores y los procedimientos de esa reparticion publica, de un profesional con
experiencia probada en el exterior o de un académico que participa en los flujos internacionales de
investigacion, ciencia y tecnologia e innovacion).

-Fortalecer los estandares actuales de neutralidad y los métodos cientificos en el trabajo de
investigacion y de la asesoria parlamentaria. El sistema debe cumplir la funcion de control de
calidad, tal como ocurre en los buenos sistemas de produccién en las industrias, para que los
productos que circulan en la red contribuyan a fortalecer un trabajo parlamentario autbnomo e
independiente. A modo de ejemplo, los parametros debiesen garantizar que la informacién
transferida se sustente en hechos documentados y no en un sélo punto de vista, que todas las
afirmaciones estén basadas en evidencias o fundamentos objetivos, demostrables, y que ello sea
efectivamente el resultado de la investigacion imparcial, que la forma de documentar sea rigurosa y
no antojadiza, que las estimaciones, evaluaciones 0 perspectivas sean presentadas por separado o
con una clara indicacion entre paréntesis o0 en una nota. Piénsese en las consecuencias que podria
tener esta herramienta de “control de calidad” para las interacciones Congreso-Gobierno (niveles
central, regional, local, paraestatal), Congreso-Ciudadania.

> | Hay experiencias de convenios entre el cdmaras y determinados centros académicos, por ejemplo entre la Camara de Diputados y el Centro de
Estudios y Asistencia Legislativa de la Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso.

. Desde esta perspectiva seria deseable un sistema de licitaciones, donde instancias independientes y altamente calificadas aplicaran criterios que
expresen necesidades reales para fortalecer el trabajo parlamentario, y donde haya un control y un seguimiento de los resultados. La transparencia, los
procedimientos claros y serios, deben operar en la practica. En este sentido debieran ser expresamente prohibidas practicas propias de otros periodos
histéricos, donde se coloca bases de licitacion que dejan la decision al arbitrio de una autoridad administrativa de la organizacion que realiza la
licitacion, sin existir la obligacién de entregar fundamentos con respecto a los fallos (es una practica inaceptable que equivale a la aplicacion de la
misma légica del sistema inquisitivo en nuestro antiguo sistema de administracion de justicia penal, ya abolido constitucionalmente por ser retrégrado,
arbitrario e injustificado).
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-Producciéon de estudios de calidad, en formatos simples, facilimente digeribles. Todo el sistema de
asesoria debe funcionar en relacion con la demanda, es decir, en la direccion de las necesidades
reales de la funcién parlamentaria en un mundo complejo, donde hay numerosos intereses y
convicciones en competencia, sometido al permanente cambio de las condiciones sociales y
politicas. Los estudios generados por el sistema deberan cumplir la importante tarea de satisfacer
las necesidades de usuarios que disponen de poco tiempo, que tienen numerosas responsabilidades
y deben realizar multiples actividades diariamente; todo debe estar concebido en funcién de facilitar
el acceso a la informacion relevante para que el usuario haga uso de ella seguin sus propios estilos,
objetivos y circunstancias. Por lo tanto, es muy necesario que los estudios transmitan informaciones
y andlisis relevantes en formatos compactos, en lugar de incluir numerosos detalles técnicos que
desvien de lo medular, pero al mismo tiempo no deben ser sesgados. Para que lo anterior sea
posible, los profesionales y consultores que participen de los estudios deben conocer y seguir
rigurosamente el proceso legislativo, las relaciones, la organizacion y los procedimientos del
Congreso.

-Mantencién de informacién actualizada: todos los recursos y las capacidades de los centros
académicos y de las organizaciones sociales que participen en el sistema de asesoria deben
funcionar segun ciertos estandares que den la posibilidad de reaccionar ripidamente ante la
demanda del Congreso Nacional, en tiempos razonables. Esto seré posible por medio de un estudio
riguroso previo sobre las condiciones que debe tener cada unidad integrada al sistema (recursos
humanos, capacidades técnicas, sistemas de gestion, etc.), desde la perspectiva del cumplimiento
de determinadas funciones o resultados que se requiere, y un periodo razonable de adaptaciéon para
gue las organizaciones interesadas en participar adecuen sus estructuras.

La naturaleza de la funcién parlamentaria requiere de un sistema donde prevalezca en todo
momento un alto grado de confidencialidad, principio que debe trascender las diferencias legitimas y
la competencia partidaria. La confidencialidad se debe traducir en la discrecién con respecto al
manejo de cierta informacion, en particular al origen de las solicitudes de los estudios y las fuentes
de informacion. La confidencialidad ejercida de forma regular, es decir, transformada en una practica,
beneficiara todo el sistema, por cuanto las fuentes potenciales de informacién tendran buena
disposicién para dar acceso a informacion relevante para el trabajo parlamentario. Esta condicion es
esencial para que el Congreso Nacional pueda participar proactivamente en las politicas publicas,
especialmente en los temas exteriores y de la defensa. La confidencialidad facilitara la obtencion de
informacién en los ministerios, en las asociaciones e institutos de investigacion. Al mismo tiempo, la
confidencialidad sera mejor entendida y practicada si se da una amplia circulacién de sus resultados,
en este caso los estudios y actividades de apoyo de la funcién parlamentaria. En este sentido,
confiabilidad ha de ser entendida como reserva sobre el origen de peticiones de apoyo, reserva con
respecto a determinadas fuentes de informacién, y alta credibilidad de los estudios resultantes via
difusion.

Un sistema de apoyo como el propuesto es una alternativa muy concreta para el
fortalecimiento de la funcion parlamentaria. Se trata de un modelo de sistema de asesoria
parlamentaria que facilitard las actividades de los parlamentarios, tanto individual como
colectivamente, segun sus estilos y sus propias opciones de especializacion. Una de las principales
ventajas del sistema propuesto consiste en facilitar el acceso a flujos de informacion independientes
para el trabajo legislativo e introducir una légica de operacién que promueva la transparencia, el
mayor grado de autonomia y la proactividad de los propios parlamentarios. Este sistema resulta ser
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complementario a otros mecanismos de asesoria parlamentaria (partidos, staffers, fundaciones
politicas, etc), segun se ha indicado. Las instancias de apoyo legislativo no tienen por que ser
excluyentes, pueden complementarse y competir, y todo ello en beneficio del resultado final:
fortalecer la funcion parlamentaria. En definitiva, un servicio de apoyo neutral ayudara a mejorar la
calidad del trabajo legislativo (deliberacion, decisiones, control). La responsabilidad en las decisiones
y en la solucién de los problemas corresponde principalmente al politico y no solo al asesor técnico,
y por lo tanto es relevante la existencia de instancias de asesoria con cierto grado de neutralidad.

2.2. Revision de los estandares de la funcion parlamentaria en relaciones exteriores y defensa

La politica exterior y la defensa requieren que la sociedad y el Estado tomen en conjunto
decisiones y asuman tareas sobre de temas que afectan la calidad de vida de los ciudadanos. En
este sentido, una actividad prioritaria consiste en encontrar un conjunto de principios y parametros
que puedan traducirse en estandares comunes para la participacidon en las definiciones de las
politicas exteriores y de la defensa nacional. En tal sentido, y con base en los principios indicados y
reconocidos en una gran cantidad de sistemas politicos en el mundo y desde luego en nuestro orden
constitucional, nuestra propuesta consiste en avanzar hacia un conjunto de estandares de calidad de
la funcion parlamentaria para la participacion activa en la politica exterior y en la defensa nacional.
Los estandares podrian ser debatidos en el Congreso Nacional y los resultados podrian dar lugar a
indicadores y, eventualmente, a la introduccién de las innovaciones normativas que sean del caso en
los cuerpos legales que regulan estas materias®’. Una via complementaria para introducir los
estandares consiste en revisar la oferta de capacitacion y perfeccionar esta tarea. El sistema de
capacitaciones podria contar con un curso bien armado que incluya principios fundamentales de la
funcion parlamentaria y estandares para las actividades parlamentarias, simulaciones y herramientas
para evaluar resultados. A continuacion enunciaremos ciertos principios normativos que debiesen ser
considerados en el debate de los estandares y de la capacitacion: (1) Coherencia entre los enfoques
generales y las decisiones en el ambito especifico de las politicas exteriores y de la defensa
nacional, por una parte, y los principios consagrados en la Constituciéon Chilena por otra; (2)
Coherencia entre las decisiones y sus consecuencias previsibles, por una parte, y los tratados y
acuerdos internacionales o regionales de los que Chile es parte, por otra*; (3) Enfoque integrador,
inclusivo y no excluyente, para el tratamiento de las politicas exteriores y de los asuntos de la
defensa nacional®.

Los principios indicados debieran traducirse en practicas de una participacion real de los
parlamentarios y de la opinion publica en las politicas exteriores y de la defensa nacional. En una
democracia, no debiera ocurrir que el Ejecutivo firme tratados o acuerdos bilaterales, sin que
previamente exista informacion amplia o sin el cabal conocimiento y el consentimiento de los

47 Ciertamente, los estandares de la funcién parlamentaria en politica exterior y en defensa podrian ser operacionalizados en el mismo Congreso
Nacional, en forma de encuestas de opinién y escalas con puntuacion, con el propdsito que los parlamentarios puedan recibir un feedback de la
ciudadania y de sus organizaciones. Asimismo, en relacion con el sistema de estdndares propuesto se podria poner en marcha un sistema razonable
de capacitacion para los parlamentarios y para los funcionarios ocupados en los servicios de apoyo, que no signifique destinar un tiempo especial para
este tipo de actividades. En definitiva, lo realmente importante es que los estandares de calidad se traduzcan en comportamientos y practicas regulares
concretas que fortalezcan la funcion parlamentaria de participacién activa en la politica exterior y en la defensa nacional.

8, Esto implica que las relaciones exteriores y la seguridad no se pueden limitar a las percepciones que se tengan en un momento dado con respecto
de las necesidades y prioridades de la seguridad nacional. En todos los casos, se debe considerar, junto a los principios constitucionales y legales, los
compromisos externos.

. Trabajo orientado por una visién integradora y por un método racional para el tratamiento de los asuntos externos y de la defensa nacional. En la
actualidad estas materias afectan a numerosos actores sociales y estatales, dentro y fuera de las fronteras nacionales, y por este solo hecho es
primordial el desarrollo de un método de trabajo que sea inclusivo, que apoye en la tarea de no dejar al margen actores ni aspectos relevantes, y que
esto se haga con eficiencia.
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ciudadanos. En particular, los tratados o acuerdos internacionales que afectan la soberania, el
territorio o el estatus internacional del pais debiesen estar sujetos al debate y a la aprobacion del
Congreso, en todo momento. Asimismo, otras dimensiones menos llamativas, tales como son los
acuerdos sobre intercambio cultural y los procedimientos que en definitiva tendran efectos concretos,
no debiesen ser dejadas al arbitrio de los ministerios o de otras organizaciones, pues todo ello influye
en las posibilidades de desarrollo del pais.

Ciertamente, las practicas de promocion de la participacion no debieran quedar limitadas a la
informacién unilateral por medio de algunos comunicados de presa o consultas seleccionadas y
enviadas por correo electronico. En el mundo actual, es del caso aspirar a un sistema de
participacion proactiva, donde los ciudadanos y sus organizaciones tengan espacios reales y
garantizados de participacion, y la informaciéon ayude a ir generando el mayor grado de consenso
posible en torno a las decisiones que se adopten. Para ello es fundamental formular y aplicar un
conjunto de instrumentos de apoyo legislativo que transparenten todos los procesos y las decisiones
gue se adoptan. El control democratico so6lo puede ser eficaz si la opinidn publica conoce realmente
los temas principales que preocupan a sus autoridades politicas y que se debaten en el Congreso.
Por esta razén, los parlamentarios debiesen promover activamente el acceso a la informacion y la
participacion. La eficacia de la comunicacion en los temas publicos depende del acceso a la
informacién por parte de los ciudadanos, y en nuestro tiempo ello ocurre principalmente via medios
de comunicacion.

De los principios ya expuestos se siguen ciertas conductas que serian deseables en la funcion
parlamentaria de la politica exterior y de la defensa, muy en particular en el quehacer de los servicios
de apoyo del trabajo parlamentario. Los principios de las conductas deseables podrian ser
operacionalizados en forma de estandares de dicha funcion e incluidos en los contenidos y en los
mecanismos de evaluacion de los sistemas de capacitacién®. Estas son:

-Coherencia entre principios y las politicas. Promover razonamientos coherentes entre los principios
constitucionales e internacionales, por una parte, y las politicas y decisiones de la politica exterior y
de la defensa nacional.

-Participacion proactiva, sensata y medida. Participar activamente en areas de interés para el
ejercicio de la funcién parlamentaria y promover la participacion ciudadana en el Congreso, en el
Ejecutivo y en otras instancias. La participacion proactiva es posible mediante el acceso a
informacién de calidad (aportes concretos o preguntas pertinentes), y condiciones positivas para el
trabajo, tales como tener los recursos necesarios para acceder a informacion, recibir por parte del
Ejecutivo a tiempo y en una forma adecuada los proyectos y los antecedentes que sean del caso,
desde la perspectiva de los parlamentarios. En el sector de la defensa nacional, la participacion
activa y efectiva de las comisiones de estudio sélo sera posible si se reciben informes detallados
sobre reformas previstas 0 encaradas con el correspondiente analisis de sus repercusiones, y con
tiempo para que sea posible formular objeciones al respecto, por ejemplo en el contexto de una
audiencia o durante la discusiéon del presupuesto o en el tiempo de trabajo regular previo a las
reuniones formales de trabajo. La participacion en este ambito puede incrementarse mediante

%0 Tal como ocurrié en el proceso de modernizacién del sistema de administracion de justicia, con la creacién de la Academia Judicial y las reformas
legales del caso (Varldivieso/Vargas 2003), es perfectamente factible poner en practica un sistema de capacitacion que guarde relacion con los
procedimientos de seleccion de personal y de calificacion funcionaria, con sistemas modernos de evaluacién. Esta iniciativa tendria la ventaja de
generar parametros objetivos a partir de los cuales los propios parlamentarios pudiesen controlar la calidad de sus servicios de apoyo e intervenir para
mejorar.
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mecanismos auténomos del Congreso para la observacién independiente®, y también mediante la
atenciéon de aspectos que tienen que ver con la formacién de los funcionarios publicos®®. Los
parlamentarios pueden contribuir, asimismo, para que la participacion en asuntos de interés nacional
sea proporcional y justa, si su personal tiene la competencia necesaria para recabar y procesar la
informacion®3.

-Representacion. Este principio central del orden democratico es una variable que debe ser
especialmente considerada en el campo de la politica exterior y de la defensa. La representacion no
sélo tiene que ver con cargos o el ejercicio de determinadas funciones, también con el grado de
convergencia entre decisiones publicas y los intereses sociales y ciudadanos®. Por ejemplo, en el
marco de la participacion chilena en actividades del sistema de Naciones Unidas o en relacion con
acuerdos y decisiones internacionales que involucran a otros estados, la promociéon de la
representacion debiese ser un imperativo para garantizar la efectividad de las intervenciones®.

-Sentido de responsabilidad. En la politica exterior y en la defensa, la responsabilidad ha pasado a
ser una demanda prioritaria. El sentido de responsabilidad se manifiesta en la prevision, que a su vez
se alcanza mediante el andlisis del impacto que pueden tener las decisiones u omisiones. Por lo
tanto, una actitud responsable, previsora y analitica es posible por medio de la predisposicion al
analisis detallado del impacto potencial que puedan tener las decisiones al corto, al mediano y al
largo plazo; por ejemplo, el impacto politico, econémico, social, ambiental o de otro tipo que pueda
tener un acuerdo internacional o el necesario control sobre el mercado de los armamentos. A la
responsabilidad corresponde también el sentido de honestidad para reconocer con humildad que se
ha hecho todo lo posible por tomar una decision sensata, y al mismo tiempo poner a disposicién del
publico todos los antecedentes.

-Forma de trabajo proactiva. Con informacién oficial oportuna, los parlamentarios podran superar
restricciones de tiempo y de falta de recursos. Esta forma de trabajo debiese incluir una agenda que
exprese inquietudes, intenciones y necesidades ciudadanas, mecanismos para acceder a
informacién de forma independiente.

*, En otros paises existe el cargo del Obnusman de la Defensa, un funcionario de la comisién de defensa que tiene la funcién especifica de recabar de
forma auténoma informacién sobre el sector para el trabajo de control del Parlamento.

®2_ Los parlamentarios estan en condiciones de exigir que las instituciones de la politica exterior y del sector defensa tengan sistemas modernos de
formacion de sus cuadros funcionarios, mediante legislacion y actividades de seguimiento y de evaluacion. Los integrantes de las instituciones publicas
deben recibir una adecuada preparacion para interactuar en situaciones complejas, donde son requeridas competencias técnicas, culturales y éticas.
En las Fuerzas Armadas no bastan programas de estudio que incluyan cursos de derecho internacional, de ética publica o de operaciones de paz; las
didacticas usadas en las clases deben apuntar al despliegue de competentes para enfrentar situaciones concretas de forma coherente con los
E3rincipios constitucionales y del orden politico internacional, con discernimiento ético sustentable.

. Los servicios de apoyo del Congreso Nacional, grupos de parlamentarios o parlamentarios individuales pueden promover la participacion de los
actores no institucionales, de los ciudadanos y de sus organizaciones, en temas que tradicionalmente han estado bajo el control de algunas
instituciones dependientes del Poder Ejecutivo, pueden considerar si hay opiniones divergentes y hacerlo ver oportunamente. La participacion
ciudadana puede ser potenciada mediante la inversion en infraestructuras de informacion que faciliten la transmisién de inquietudes ciudadanas de
forma auténoma, de incentivos para la participacion tales como son licitaciones no condicionadas y transparentes, reglamentos o leyes que faciliten la
&articipacién de las organizaciones de la sociedad civil en el quehacer de las comisiones especializadas.

. El Congreso Nacional puede velar de forma muy concreta por la representacion en la politica exterior y en la defensa nacional, si solicita
informacién estadistica con respecto a representacion de la poblacion en las instituciones, segiin grupos (sexo, edad, procedencia, nivel educacional,
nivel de ingreso, etc.). Asimismo, los parlamentarios tienen la posibilidad de informarse sobre la proporcion de esos tipos de poblacién en los cargos de
alto rango o con poder de decision, tanto en Chile como en el extranjero (organizaciones internacionales: ONU, OEA, etc). De igual modo, los
parlamentarios haran un bien al pais si verifican, en la medida de lo posible, la composicién de los equipos de negociacion de Chile en el exterior sea
equilibrada, en cuanto a los tipos de representantes. Asimismo se puede intervenir para que el nivel de las responsabilidades asignado de
representantes de diversos tipos de la poblacion en los ministerios sea equilibrado.
®® Los parlamentarios podrian y debieran estar informados de las condiciones reales de las sociedades donde el pais est4 negociando acuerdos o
tratados o donde esta participando en algun tipo de intervencion. En este sentido, ellos estan en condiciones de velar para que los acuerdos aborden
sistematica y explicitamente los intereses de los sectores mayoritarios y mas vulnerables o discriminados y no solo los intereses de los mas fuertes en
el proceso de negociacion. Planteado desde una perspectiva positiva, lo anterior significa cautelar para que el conocimiento, la experiencia y las
capacidades de los distintos tipos de poblacién beneficien la construccion de un orden internacional de seguridad y de paz en el mundo. Es evidente
gue una adecuada atencion y consideracion de esos sectores legitimara y fortalecera las decisiones o acuerdos que se adopten, y ello incidira en la
posicién internacional del Chile.
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Al igual que en otros lugares del mundo, en Chile las organizaciones de la sociedad civil
(OSC) disponen de competencias, capacidades, recursos, experiencias y voluntad para cooperar con
el sector parlamentario en las funciones de representacion, control y legislacion®®. El Congreso
Nacional, sus parlamentarios, podrian interactuar y fortalecer su funcién, si facilitan la participaciéon
de las organizaciones de la sociedad civil, pues ella pueden hacer grandes aportes en los debates
publicos sobre relaciones exteriores y defensa nacional, y el debate, a su vez, favorecera la mayor
transparencia. La informacién unilateral por parte de las instituciones del Estado no es suficiente, y
prueba de ello es el bajo nivel de participacion ciudadana que se observa desde hace algun tiempo
no obstante la creacion y puesta en marcha de numerosas vias de informacion desde el Estado
hacia la sociedad. Las instituciones del Estado debiesen generar condiciones que garanticen la
posibilidad de las organizaciones de la sociedad civil para de comunicarse con autonomia y con el
menor costo posible. Los medios de comunicacion autonomos debieran ser alentados también para
desempefar un trabajo responsable de informacion, expresion y de control. En relacion con ello, la
difusion de las tecnologias de las comunicaciones, especialmente internet, ha abierto grandes
posibilidades para el acceso a la informacion. Esta tendencia debe ser alentada, dado que contribuye
al desarrollo de una ciudadania mas informada, a una mayor calidad del debate publico sobre temas
de politica y a un mejor gobierno. Por lo tanto, el Congreso Nacional debe continuar abriéndose
decididamente a los medios y a las nuevas tecnologias para ofrecer toda la informacion que
contribuya a una mejor legislacién, y muy en particular poner a disposicion del publico, dentro de lo
posible, todos los antecedentes necesarios para el proceso de toma de decision.

2. 3. Herramientas e instrumentos de trabajo

Con base en la experiencia mundial, en Chile se puede optimizar el ejercicio de la funcién
parlamentaria. Para ello es indispensable contar con una gestion moderna y especializada®’, la
actualizacién permanente®®, programas de pasantia y acceso a fuentes de informacién con rapidez.

Internet es una poderosa herramienta no s6lo para mantener sitios Web con informacién
basica actualizada (parlamentarios, comisiones, titulos de los proyectos, etapas de la tramitacion,
etc.), links, sistemas selectivos de consultas al publico y envio de periédicos o informativos
electrénicos. Esta herramienta podria ser usada también como un canal eficiente de interaccién
orientado a incrementar la representacién y la eficiencia del trabajo legislativo™®. En Relaciones
exteriores y en defensa, se podria incluir en los sitios Web del Congreso las siguientes informaciones
indispensables para fortalecer la participacién ciudadana: documentos de importancia estratégica y
un sistema expedito para que los ciudadanos y sus organizaciones canalicen sus inquietudes;

% Sobre el particular Valle 2000, Valdivieso/Vargas 2003, Valdivieso 2005.

% Organizacion del trabajo en comisiones, especializacién de sub-comisiones, por ejemplo la comisién de defensa podria estar subdividida en
subcomisiones sobre adquisiciones, personal, presupuesto y misiones de paz; seleccion anual de algunos temas relacionados con asuntos externos, la
defensa y la seguridad para ser exhaustivamente investigados por subcomisiones, ganando con ello capacidad para fortalecer la funcién parlamentaria.
Esta actividad esta concebida en relacién con la primera propuesta hecha por este estudio, es decir, la creacion de un sistema auténomo de apoyo.
*8_En relacién con el tema de los estandares y con el sistema de capacitacién podria ser (til la colaboracién de un sistema independiente de apoyo,
donde participen las universidades y organizaciones de la sociedad civil relacionadas (propuesta 2.1.). La capacitacion debiera de consistir en un
sistema aplicado a la practica de trabajo, que ayude a hacer seguimiento, observar y mejorar, sin destinar tiempo especial a dichas actividades.

% Tal como ocurre con algunos periédicos que tienen sitios Web, el Congreso Nacional podria disponer perfectamente de un sistema de difusién que
fuese transmitiendo en tiempo real las informaciones mas importantes, para que todos los ciudadanos, las instituciones y las organizaciones usuarias
de la red tuviesen acceso a la informacién mientras estan realizando otras actividades, por ejemplo laborales, sin necesidad de incurrir en costos
especiales de tiempo o de recursos. Es posible y ocurre asi, por ejemplo, en el caso de http://www.emol.com/noticias/todas/detalle/
detallenoticias.asp?idnoticia=221588, que envia las 24 horas noticias bien sintetizadas, dando la posibilidad de informarse o de ampliar la informacion
de forma instantanea. Del mismo modo debiese existir un sistema rapido y expedito para que la ciudadania pudiese plantear sus inquietudes, si las hay,
y para que dicha informacion fuese procesada y sintetizada de forma util para el trabajo parlamentario, y todo ello en tiempo real y con rapidez.
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informes detallados de los presupuestos de relaciones exteriores, defensa y seguridad, excluyendo
justificadamente informacion que pueda comprometer la seguridad nacional (ex ante procesos de
toma de decision); comunicados sobre debates, decisiones, mociones, leyes; actas y protocolos
actualizados de las reuniones de trabajo (sala, comisiones de estudio), salvo aquellas que
justificadamente sean secretas (el criterio de justificacion sélo puede ser: argumentos razonables y
evidencias que hay peligros para la seguridad nacional)®; documentos y publicaciones relacionadas
con investigaciones parlamentarias; informes anuales sobre el funcionamiento de todos los servicios
exteriores y de defensa (se puede hacer junto con la revisién del presupuesto, sin duplicar trabajo);
documentos e informes de instancias independientes, externas®; informacién actualizada sobre
votaciones del presupuesto o items del mismo, acuerdos y tratados internacionales, adquisicion de
armamentos, instituciones policiales y de la persecucién criminal del delito; informacion actualizada
sobre mecanismos legales y administrativos Gtiles para la intervencion en los asuntos externos y de
la defensa.

Los servicios de apoyo de la funcion legislativa, tanto los que operan en la actualidad al
interior del Congreso como la instancia propuesta en este estudio, podran focalizar sus esfuerzos y
sus aportes, introduciendo formas de trabajo que ayuden a generar informacién activa y visiones
prospectivas para los debates y los procesos de decision y de control en las politicas exteriores y de
defensa. En esta tarea ayudaran los indicadores que representen observaciones sobre temas que
pueden irrumpir en la Agenda Legislativa; ellos orientaran sobre qué tipo de informacién debe ser
recopilada, ordenada y relacionada para reaccionar oportunamente frente a las demandas por
legislar y ejercer funciones de control®®. Medios adecuados para el trabajo con los indicadores son
una buena codificacion, el Programa SPSS para crear la base de datos y analizar la informacion, los
programas FTP y Home Page para editar textos e informacion e ingresarla a sitios Web.

En relacién con las formas de recabar informaciones relevantes para la construccién de
indicadores, las siguientes vias pueden ser de gran utilidad: lectura de las cuentas presidenciales
anuales, de prensa (especialmente editoriales y cartas al director en los periddicos), de documentos
especializados de los organismos publicos descentralizados, de las publicaciones periddicas de las
universidades y de los centros de estudio; recabar informaciones estadisticas en sitios y en la
documentacion del Instituto Nacional de Estadisticas (INE), en el Ministerio de Planificacion Nacional
(MIDEPLAN); revision de sitios Web de las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC); envio de
cuestionarios sobre politicas publicas a los ministerios, a los organismos publicos descentralizados, a
los gobiernos regionales y provinciales, y a los municipios. En Relaciones Exteriores y en Defensa,
en opinion de los funcionarios del Senado, las formas mas adecuadas de recabar informacion
podrian ser las siguientes: envio de cuestionarios a los ministerios para que informen sobre sus

% |dealmente la documentacién debiera incluir informes sobre el alcance y los términos de referencia de las reuniones o audiencias secretas.

®  por ser participe Chile del Sistema de Naciones Unidas, es razonable que se opere con una légica de trabajo similar en los asuntos de politica
exterior y de defensa: los informes oficiales anuales son contrastados con informes independientes sobre los mismos temas, y la vision y el horizonte
de observacion se enriquece. Segun se ha indicado para la Defensa, en algunos estados existe la institucién del obnusman sobre el sector de la
seguridad y las organizaciones gubernamentales deben presentar ante el Congreso informaciones con respecto a los informes de ese funcionario.

%2 "En el marco de esta investigacion, los funcionarios del Senado han indicado que se debe priorizar: temas tales como las cuentas presidenciales
anuales, las noticias de los medios de comunicacion, las politicas publicas por lado del Ejecutivo, segin ministerios, las iniciativas y mociones sobre
proyectos, el uso de mecanismos de urgencia por parte del Ejecutivo, los intereses de grupos corporativos, asuntos de interés para los partidos y en las
fundaciones politicas, iniciativas de organizaciones de la sociedad civil. En el caso particular de Relaciones Exteriores, informaciones muy relevantes
son las noticias de los medios, los mensajes presidenciales, las informaciones del Ministerio de Relaciones Exteriores. En Defensa tienen gran
relevancia los mensajes presidenciales y los asuntos de las Fuerzas Armadas; también lo son, en menor grado, las politicas publicas por el lado del
Ejecutivo, los asuntos de los paises vecinos, las iniciativas y mociones en el Congreso sobre temas, por ejemplo las intervenciones de parlamentarios
en tiempos para varios tanto en la Camara como en el Senado, los tiempos que demora el estudio y la discusion de los asuntos e informacion
consolidada sobre los temas. Menor importancia tendrian las noticias de prensa.
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politicas publicas, lectura de publicaciones periddicas e informaciones sobre lineas de investigacion
en las universidades y en los centros de estudio, revision de sitios Web para conocer iniciativas de
las organizaciones de la sociedad civil, recabar informacion estadistica en sitios Web de instituciones
y organizaciones internacionales, y la lectura de las cuentas anuales presidenciales.

El siguiente cuadro presenta de forma sintetizada y ejemplar parte del conjunto de
observaciones que debieran ser consideradas para la construccién de los indicadores en politica
exterior y defensa nacional.

Observaciones Especificaciones Acceso

Constitucion, leyes organicas | -Disposiciones referidas a cuestiones Cddigos, Internet, consulta a

constitucionales, leyes y
reglamentos especificos

autorizadas en relaciones exteriores,
defensa y seguridad

especialistas

Derecho Internacional

-Cartas de Naciones Unidas y de la
Organizacion de Estados Americanos:
principios internacionales

-Derecho Internacional Humanitario y
derecho de los derechos humanos;
especialmente

convenciones, tratados y leyes vigentes:
tratados multilaterales, acuerdos
regionales de cooperacion; acuerdos
bilaterales o tratados de amistad y
cooperacion; declaraciones, convenciones
y protocolos adicionales

Cddigos, Internet, consulta a
especialistas

Documentos oficiales del
Ejecutivo

-Cuenta Anual del Presidente (21 mayo)
-Libro de la Defensa Nacional (principios,
mecanismos)

Internet

internacionales

-Direcciones especializadas:

-Direccion General de Politica Exterior
DIGEN

-Relaciones Econdémicas Internacionales
DIRECON

-Asuntos Consulares e Inmigracion
DIGECONSU

-Direccion Nacional de Fronteras y Limites
DIFROL

-Instituto Antartico Chileno INACH
-Agencia de Cooperacioén Internacional
AGCI)

Presupuesto -items referidos a relaciones exteriores, Direccion de presupuesto
defensa y seguridad Ministerios

Politica exterior -Subsecretario Biblioteca
-Embajadas Documentacion
-Consulados Internet
-Oficinas comerciales, Representaciones Cuestionarios

Politica de Defensa

-Subsecretarios
-Fuerzas Armadas

Biblioteca, Documentacion, Internet,
cuestionarios o consultas a asesores
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Politicas de seguridad
ciudadana

-Division de Seguridad Ciudadana
-Carabineros de Chile
-Policia de Investigaciones

Internet, cuestionarios o consultas a
asesores

Politicas relacionadas con
relaciones internacionales,
defensa y seguridad
ciudadana

-Otros Ministerios: subsecretarias, jefes de
gabinete, divisiones

cuestionarios o consultas a asesores

Regiones

-SUBDERE: regionales, provinciales y
comunales

-Intendencias

-Gobernaciones

-Municipalidades

Sistema integrado de informacion
Consultas a autoridades y a
representantes regionales

Iniciativas legislativas

-Camara, Senado: salas, comisiones de
estudio, Comités Legislativos, Oficinas de
informacion, Biblioteca del Congreso,
Asesores

Biblioteca, Archivo, Sistema integrado de
informacion (sitios Web), consultas

Jurisprudencia y legalidad

-Tribunal Constitucional, Corte Suprema

Archivo, consultas

Programas y planes de
partidos politicos

-Mesas directivas

Consultas a asesores, Internet

Programas y planes de
organizaciones laborales

-Dirigentes (presidentes)

Consultas a asesores, Internet

Programas y planes de
asociaciones gremiales
empresariales

-Dirigentes gremiales
-Mesas directivas colegios profesionales

Consultas a asesores, Internet

Posiciones de la Iglesia
Catodlica y de otras religiones

-Comision Permanente del Episcopado
-Arzobispado de Santiago
-Directivas de otras religiones

Documentos oficiales, consultas a
Magisterio , Internet

Investigaciones en politicas
publicas

-Universidades del Consejo de Rectores
-Universidades privadas lideres
-Centros e institutos de investigacion

Bibliotecas y centros de documentacion,
cuestionarios o consultas, Internet

Corrientes de opinion publica

-Medios audiovisuales y escritos (canales,
television, radios)

Secciones oficiales y abiertas
(editoriales, cartas al Director),
consultas, Internet (archivos)

Posiciones de organizaciones
de la sociedad civil

-Corporaciones
-Fundaciones
-Organizaciones formales e informales

Internet

Organizaciones sociales

-Secretaria General de Gobierno :Divisién
de Organizaciones Sociales; Secretaria de
Comunicacion y Cultura (SECC)
-SUBDERE: Division de Politica Local
-MIDEPLAN

Biblioteca, cuestionarios o consultas a
asesores

3. Consideraciones finales

Todos los antecedentes e informaciones reunidas por este estudio indican que el Congreso
Nacional chileno podria tener un papel proactivo en la politica exterior y en la defensa nacional, sin
pasar a llevar prerrogativas del Poder Ejecutivo. El Congreso Nacional dispone de instrumentos
legales y reglamentarios para fortalecer sus funciones de representacion ciudadana, legislacion y
control, y tiene posibilidades reales de poder enriquecer su intervencion.

En el mundo de hoy, crecientemente globalizado, con mudltiples y heterogéneos actores
nacionales e internacionales, donde los intereses y los procesos de cooperacion y de conflicto son
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complejos, debiera existir una alta sintonia entre el trabajo de las instituciones responsables del
manejo de los asuntos externos y de la seguridad y las inquietudes ciudadanas (intereses de las
personas y de sus organizaciones en los niveles local, regional, nacional y trasnacional). Tratandose
de asuntos o politicas de Estado, las instancias oficiales de la politica exterior y de la defensa
debieran funcionar seguin una Optica de las prioridades que el pais democraticamente determine y de
los resultados, y no segun la logica de intereses corporativos o de la inercia que suele generar
distanciamiento y desinformacion. ElI Congreso Nacional podria desempefiar una funcién muy
relevante y con ello contribuiria decisivamente a la estabilidad democratica.

Para el fortalecimiento de la funcion parlamentaria en la politica exterior y en la defensa
nacional es necesaria la voluntad politica de innovar realmente e introducir mecanismos que
contribuyan a fortalecer una funcion parlamentaria autbnoma e independiente frente a otros poderes
del Estado y a intereses particulares poderosos (nacionales o internacionales).

El acceso a la informacion en el mundo actual es esencial, dado que condiciona los intereses
o la interpretacién de las necesidades, las habilidades para actuar e interactuar, influye en el grado
de participacion de los procesos de toma de decision, y finalmente en el grado de legitimidad que
puedan alcanzar las politicas. En este sentido cabria revisar y mejorar capacidades, instrumentos y
herramientas que tienen por funcién contribuir a la interconexion del Congreso Nacional con el Poder
Ejecutivo, con la ciudadania y sus organizaciones.

El Congreso Nacional podria innovar en la direccion de promover la canalizacion autonoma de
inquietudes ciudadanas hacia las instituciones y eliminar obstaculos que obstruyen el acceso de los
ciudadanos y de sus organizaciones sociales a la informacion sobre politicas que influyen en su vida
cotidiana. La cultura del secretismo y del control burocratico de los asuntos externos y de la defensa
nacional debiese ir cediendo espacio a una cultura de la transparencia, la confianza y la legitimidad
via promocién de la participacion ciudadana y de una presencia proactiva del Congreso Nacional en
esos temas gravitantes para el desarrollo chileno.
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