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RESUMEN Este trabajo analiza la participaciéon de Grupos de Interés (GI) en
las causas seguidas ante el Tribunal Constitucional de Chile. Sobre la base de
la evidencia recogida en 436 causas seguidas entre los afios 2006 y 2020, se
estudia el volumen general de esta participacion, las dreas en que esta se de-
sarrolla, asi como qué intereses son mas representados. Se argumenta que: a)
la participacion de GI en las decisiones del Tribunal es en general baja; b) que
la distribucién de participacion entre tipos de grupo es equilibrada; c) que
esta se concentra mas en materias de derechos civiles y politicos, y d) que los
gru-pos de interés que representan intereses mds restringidos participan maés
en discusiones de caracter econdémico, y que los que defienden
preferentemente intereses generales se concentran en procesos sobre
derechos civiles y politi-cos. Contrastada esta evidencia con la de Estados
Unidos, el lobby ante el TC en Chile tiene un volumen mucho menor al que
se encuentra en ese pais.

@ ® Este trabajo estd sujeto a una licencia de Reconocimiento 4.0 In-
ternacional Creative Commons (CC BY 4.0).
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PALABRAS CLAVES Grupos de Interés; Lobby; Tribunal Constitucional; Chile.

ABSTRACT This paper analyzes the participation of Interest Groups (IG) in the
cases brought before the Constitutional Court of Chile. Based on evidence from
436 cases tracked between 2006 and 2020, we examine the overall volume of this
participation, the areas in which it is developed, and the interests that are most
represented. It is argued that: a) the participation of IG in the Court's decisions
is generally low; b) that the distribution of participation between types of groups
is balanced; c) that it concentrates more on matters of civil and political rights,
and d) that the interest groups that represent more restricted interests
participate more in discussions of an economic nature, and that those that
preferentially defend general interests concentrate on civil and political rights
processes. In contrast to the United States, Chile has a much lower level of
lobbying activity.

KEYWORDS Interest Groups; Lobby; Constitutional Court; Chile.

1. Introduccién

En agosto de 2017 el congreso chileno aprobé un proyecto de ley sobre despenaliza-
cion de la interrupcién voluntaria del embarazo en tres causales. Esta decision fue
muy celebrada no sélo por los partidos y parlamentarios que la apoyaron, sino tam-
bién por numerosas organizaciones civiles, que vefan en ella un avance muy sustanti-
vo en la proteccion de los derechos de las mujeres. Distinto fue el caso de quienes se
oponian a ella, dentro de lo cual también se encontraban numerosas organizaciones
de la sociedad civil.

La derrota sufrida por lo opositores a la reforma, sin embargo, no era necesaria-
mente definitiva. Tenfan una "altima carta" para revertir la decisién: recurrir al Tri-
bunal Constitucional (TC). Conforme lo permite la constitucion, parlamentarios de
partidos de la Alianza por Chile presentaron un requerimiento ante el TC solicitando
la declaracion de inconstitucionalidad de las mas importantes normas del proyecto.
Con esto, el destino del proyecto quedaba en manos del TC, ya que, si declaraba in-
constitucional una o mds normas del proyecto, ellas no podrian entrar en vigor. Es
decir, el TC tenia la tltima palabra sobre esta decisién del Parlamento.

1. Para un anilisis sobre los aspectos juridicos y politicos de este proceso legislativo ver CASAS y
MAIRA (2019).
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Presentado el requerimiento en la causa rol 3729-17% sucedi6 algo interesante. Esto
fue que desde ese momento hasta que el TC dicté su sentencia, numerosas organiza-
ciones de la sociedad civil, tanto partidarias como opositoras a la decision del parla-
mento, realizaron distintas y numerosas acciones con el objeto de llamar la atencion
del TCy que este en definitiva apoyara su posicion. Entre estas, destacaron una activa
campana de prensa y redes sociales, asi como manifestaciones en las afueras del tri-
bunal mientras se desarrollaba la vista de la causa. Pero no se limitaron a ello, sino
que, ademads, como lo permite el mismo TC, mas de 120 organizaciones participaron
de las audiencias, alegando en favor o en contra del requerimiento. Particularmente
activas fueron organizaciones representativas de intereses, religiosos, educacionales
y feministas®. A fines del mes, el TC emiti6 su sentencia, aprobando el proyecto en sus
aspectos mas sustantivos, el que luego fue promulgado como Ley 21.030%

Esta intensa movilizacién realizada por distintas organizaciones relevd un fené-
meno muy interesante, pero que ha sido escasamente estudiado en el caso de Chile:
el del lobby de los grupos de interés (GI) ante los 6rganos jurisdiccionales. Es decir,
plantea la pregunta de si la actividad de lobby que los GI realizan normalmente en
otras instancias decisorias (por ejemplo, en el Parlamento) se extiende también a los
tribunales, y, de ser asi, cudles son las caracteristicas que esta tiene. Es decir, cuanto
participan, qué grupos lo hacen o si lo hacen respecto de todo tipo de discusiones o
sélo lo hacen cuando se trata de determinados problemas. A ello, luego, podemos
agregar otras preguntas, como cudles son los determinantes de esa participacién o
cudl es la influencia efectiva de los GI sobre las decisiones de los tribunales.

Lo sucedido en el caso del proyecto mencionado sugiere que, para las organiza-
ciones interesadas en las decisiones legislativas, hacer lobby ante el TC parece ser tan
relevante como hacerlo ante el congreso o el poder ejecutivo. Sin embargo, y dada la
falta de investigacion sobre la materia, no sabemos si lo ocurrido en este caso es lo
“normal” o bien una excepcidn.

Este trabajo busca contribuir a llenar este vacio en la investigacién, generando y
analizando evidencia sobre la participaciéon de GI en 434 procesos seguidos ante el
Tribunal Constitucional chileno entre los afios 2006 y 2020. En particular, buscamos
mostrar cudl es el verdadero volumen del lobby ante el Tribunal Constitucional, y
especialmente cdmo este se distribuye segin los tipos de grupo que participan y la
materia en discusidon. De acuerdo con esto, entonces, este no es un trabajo que analice

2. Requerimiento de inconstitucionalidad presentado por un grupo de Senadores, que representan
mads de la cuarta parte de los miembros en ejercicio, respecto del proyecto de ley que regula la despe-
nalizacion de la interrupcion voluntaria del embarazo en tres causales, correspondiente al Boletin
N°9895-11 (2017).

3. EL MERCURIO (2017).

4. Ley 21.030, de 2017.
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el rol del TC desde un éngulo juridico, sino desde la perspectiva de la participacién
de la sociedad civil en érganos decisorios, la cual tiene una amplia tradicién en la
Ciencia Politica.

La evidencia recogida para esta investigacién es luego contrastada con la del caso
de Estados Unidos, que es el pais donde este tema ha sido mas estudiado. Concre-
tamente, nos referimos al lobby frente a la Corte Suprema de ese pais. Entendemos,
ciertamente, que el TC y esta Corte no cumplen las mismas funciones en los respecti-
vos ordenamientos institucionales. Sin embargo, en ambos casos son las instituciones
encargadas de ejercer el control de constitucionalidad de las leyes y, por tanto, desde
esa perspectiva, el caso de Estados Unidos es una buena referencia para un estudio
como este. Con todo, se aclara que no se busca hacer un estudio propiamente com-
parativo con Estados Unidos, sino simplemente, mostrar las diferencias (similitudes)
generales entre uno y otro caso. De esta forma, el trabajo se concentra en la dimen-
sion de la participacién de los GI ante érganos jurisdiccionales, no cubriendo otras
materias relacionadas como los determinantes de esta participacion o la influencia
efectiva de los GI sobre las decisiones de los tribunales.

Para realizar este estudio se construy6 una base de datos original, que contiene
informacién sobre la participacion de GI en 434 procesos seguidos ante el TC entre
2006 y 2020. Esta muestra incluye esencialmente los vinculados al control de consti-
tucionalidad de las leyes y decretos. Luego, complementamos esta informacién con
datos de los GI participantes.

En base a la evidencia recogida se argumenta, por un lado, que en términos ge-
nerales la participacion de GI en las decisiones del TC es baja, ya que son pocos los
procesos en que los GI intervienen ante el TC, y que, ademds, la inmensa mayoria
de los GI lo hacen en s6lo una oportunidad en los 15 anos que abarca el estudio. Por
el otro, que dentro de este marco general se dan algunos patrones interesantes: a) la
distribucion de participacion entre tipos de grupo es equilibrada; b) esta se concen-
tra mds en materias de derechos civiles y politicos; c) los GI que representan intere-
ses mds restringidos (grupos seccionales) participan mds en discusiones de cardcter
econémico y que los que se abocan a defender preferentemente intereses generales
(grupos de causa) se concentran en procesos sobre derechos civiles y politicos. Por
ultimo, la evidencia del caso chileno indica que la "interaccién" entre GI dentro del
TC es escasa, siendo pocos los casos en que dos 0 mds grupos compiten o cooperan.
Comparativamente, el caso de Chile muestra patrones de participacion distintos a los
de Estados Unidos, evidenciando un volumen de participaciéon considerablemente
inferior.

Este articulo se organiza de la siguiente manera. Primero, se expone la evidencia
sobre lobby ante la Corte Suprema de Estados Unidos. Con esto, buscamos entregar
una vision general del fendmeno del lobby judicial en un pais con una larga tradicién
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en la materia. Segundo, describimos el rol del TC chileno en la definicién de las poli-
ticas publicas y explicamos en qué procesos nos concentramos. Tercero, describimos
la forma de recoleccién de los datos y los resultados. Finalmente, presentamos los
comentarios finales sobre los hallazgos, y se plantean algunos temas respecto de hacia
dénde podria (o deberia) ampliarse la investigacion sobre este tema.

2. Los Grupos de Interés ante los 6rganos jurisdiccionales: el caso de Estados
Unidos

La actividad de lobby de los grupos de interés (GI), definidos como cualquier organi-
zacion que busca influir en las decisiones puiblicas®, ha sido ampliamente estudiada
por la investigacidén académica, especialmente respecto de los casos de Estados Uni-
dos y de algunos paises europeos®. Como resultado, se ha generado extensa evidencia
en torno a distintos aspectos conexos, tales como la distribucién del lobby segun
los intereses que son representados, las estrategias que despliegan los GI, o el grado
de influencia que ejercen sobre las decisiones publicas, y los factores de lo cual ello
depende.

La investigacién comparada, sin embargo, se ha concentrado en el lobby ante el
poder legislativo y el ejecutivo. Menos atencién se ha dado a la actividad de los GI
ante los tribunales de justicia o las cortes constitucionales, a pesar de que estos tam-
bién ejercen un rol importante en el proceso de toma de decisiones, sea tanto respec-
to de las decisiones administrativas como legislativas. Una excepcion es el estudio del
lobby ante la Corte Suprema en Estados Unidos, el cual ha concitado amplio interés
publico y académico’. Esto ocurre porque desde hace muchos afios el lobby ante la
Corte ha sido extenso y visible. De acuerdo con Collins®, lo anterior se explica porque
los GI entienden que las decisiones de la Corte afectan, o pueden afectar, el contenido
y direccidn de las politicas publicas. Otro caso que ha recibido atencién, aunque me-
nor, es el de la Unién Europea, donde se ha analizado el lobby ante la Corte Europea
de Justicia’®.

5. BINDERKRANTZ et al (2014) p. 97.

6. BAUMGARTNER y LEECH (1998); BURSTEIN (2019); NEWMARK y NOWNES (2023).
7. CALDEIRA y WRIGHT (1990); COLLINS (2008).

8. COLLINS (2008) p. 55.

9. Con todo, y de acuerdo a nuestro conocimiento, no existen trabajos que expongan informacién
sistemadtica sobre el Lobby ante las Cortes Europeas, ni ante las Cortes Constitucionales de paises
individuales. Por tanto, nos concentramos aqui en el caso de Estados Unidos.
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En el caso chileno existe, salvo algunas excepciones, poca investigacion sistemati-
ca sobre la insercion de los GI en el proceso de toma de decisiones'. Ademads, esta se
concentra en el plano legislativo'' o ejecutivo'?, mas no en el que se realiza ante tribu-
nales ordinarios o el TC'. Por lo tanto, se sabe muy poco sobre la actividad de los GI
ante érganos jurisdiccionales. Esto, aun cuando hay algunos trabajos que destacan la
importancia del tema'* y que examinan cualitativamente el rol de los GI ante el TC*.

La investigacidn existente sobre el lobby ante la Corte Suprema de Estados Unidos
se ha centrado en diferentes aspectos relacionados. Por un lado, se ha estudiado cua-
les son los grupos que participan y qué intereses representan'®, particularmente en
términos de cuan “pluralista” es el lobby ante la Corte. Por el otro, se han investigado
temas relacionados como la influencia de los GI en las decisiones del tribunal'” y los
factores de los cuales ello depende, o bien las estrategias que despliegan para influir
en las nominaciones de los jueces'®.

Dado el objeto de este trabajo, en esta parte describiremos los hallazgos de la li-
teratura sobre el caso de Estados Unidos en relacién con el primer punto indicado
arriba: la extension y pluralidad del lobby ante este tribunal. Esto, para establecer
cudles son los patrones existentes en el principal caso de estudio sobre la materia, y
luego contrastarlos en términos generales (y salvando las diferencias entre los casos)
con los de Chile.

La investigacién académica identifica tres patrones principales respecto de los
puntos en que se concentra este trabajo’. Primero, que el lobby de GI ha crecido
consistentemente a lo largo del tiempo. Como muestra Collins®, si bien no existe una
evolucion absolutamente lineal, el porcentaje de causas seguidas ante la corte en que

10. GAMBOA et al (2024).

11. GAMBOA et al (2016); SEGOVIA y GAMBOA (2019); AVENDANO y VERGARA (2022);
DOCKENDORFF y LODATO (2023).

12. NICOLAI (2018).

13. En América Latina esta ausencia de estudios sistemdticos sobre el lobby no es exclusiva de Chile,
sino que se extiende a casi todos los paises. Evidentemente, existen ciertas excepciones, como algu-
nos estudios sobre Brasil o Ecuador. Ver MANCUSO et al (2023); VALLEJO (2023).

14. BUSCH (2014).

15. BUSCH y QUEZADA (2022).

16. HANSFORD (2004); COLLINS (2008).
17. JOHNSON et al (2006); BECKER (2015).
18. CAMERON et al (2020).

19. En Estados Unidos, la participacién de los GI ante los tribunales se realiza principalmente a
través de la presentacién de amicus curiae (amigos de la corte). CALDEIRA y WRIGHT (1990) p.
786. Para una discusién de otros mecanismos, ver SOLOWIE] y COLLINS (2009).

20. COLLINS (2008) p. 446.
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participan GI (esto es, en que al menos un Amicus Curiae fue presentado) aumenté
del 23,3% para el periodo 1945-1955, al 90% para el periodo 1990-2001*.. Esta tenden-
cia se mantuvo en los afios posteriores®.

A este respecto, hay otro punto importante: el nimero el promedio de amicus por
caso. Como indica Holyoke?®, hasta la década de 1960, el promedio giré en torno a 1
amicus por caso*. Sin embargo, posteriormente esto cambi6, aumentando la parti-
cipacion por cada caso. Desde los 60s hasta los 80s hubo un aumento progresivo, de
forma que mediados de los anos 80 el promedio alcanzé a 4 amicus por caso. En los
anos siguientes, sin embargo, se observé una baja relativamente importante (entre 2
y 2,5 amicus por caso a fines de los 90s), para luego volver a aumentar a un promedio
de entre 3y 3,5 amicus por grupo entre 2008 y 2012%.

En segundo lugar, se ha analizado qué grupos son los que participan y qué inte-
reses representan. Es decir, si la participaciéon estd dominada por un tipo de interés
(por ejemplo, econdémico), o bien si esta es mds bien pluralista®. Esto, ciertamente es
relevante pues nos informa sobre a "quién" escuchan los tribunales.

Collins distingue 11 categorias de grupos segun el tipo de interés que representan,
para luego determinar el porcentaje de amicus presentados por los GI de cada cate-
goria”. Los resultados son interesantes pues a diferencia de lo que ocurre en otros
niveles decisorios (como el legislativo), donde predominan los intereses empresaria-
les , el patrén general es de pluralidad en la participacién. Asi, los GI empresariales®
presentaron cerca del 25% del total, mientras que las organizaciones que defienden
intereses publicos (Public Advocacy Organizations), el 21%. Si se considera el nimero
de casos en que se participan los distintos intereses, los GI empresariales lo hacen en
el 69% y las Public Advocacy Organizations en un 39%. Ademas, reporta amplia ac-
tividad de los gobiernos de los estados. Considerando esto, concluye que "el sistema
de grupos de presién en la Corte Suprema refleja un conjunto mucho mas amplio de
intereses"” que lo que se ve en el congreso.

21. El ntmero de amicus que se presentan por aiio ha variado en el tiempo. Por ejemplo, hasta
mediados de la década de 1960, no se presentaban mas de 200 amicus por afo. Sin embargo, esto
cambi6 sustantivamente desde los afios 70, cuando el nimero de amicus presentado por afo au-
ment6 progresivamente. Luego de una baja a principios de los 2000, hacia fines de la década de 2000
el numero fluctué entre 400 y 700 por afio. HOLYOKE (2021) p. 245.

22. HOLYOKE (2021) p. 245.

23. HOLYOKE (2021) p. 245.

24. El nimero de casos que decide la Corte por aio oscila entre 100 y 200. HOYLOKE (2021) p. 245.
25. HOLYOKE (2021) p. 245.

26. HOLYOKE (2021) p. 245.

27. COLLINS (2008) p. 63.

28. BAUMGARTNER et al (2009).

29. CALDEIRA y WRIGHT (1990) p. 797; Ver también COLLINS (2008) p. 63.
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En tercer lugar, se ha estudiado si la participacién estd asociada a la materia que
se discute. La evidencia es interesante, pues no todos los temas generan igual partici-
pacién. Collins®* muestra que cuando se trata de temas relacionados con los derechos
civiles y econdmicos, la participacidn es mds alta que cuando se discuten temas ins-
titucionales. En efecto, del total de casos en que la materia es derechos civiles, en un
60% se presentan amicus, mientras ese nimero baja a 57% cuando se trata de asuntos
econdémicos. Asimismo, cabe notar que el promedio de amicus que se presentan en
esas dreas es también mads alta comparativamente (2,5 y 2,17, respectivamente).

3. El Tribunal Constitucional chileno y su rol en la definicién de normas gene-
rales

Las atribuciones del TC son variadas®. Estas comprenden, por un lado, las relacio-
nadas con la decision sobre la entrada en vigor, o la continuidad de su vigencia, de
distintas normas de cardcter general y obligatorio, tales como leyes o decretos. Por el
otro, tiene atribuciones de otra indole, tales como pronunciarse sobre la inhabilidad
de ministros para ejercer sus cargos, la resolucion de contiendas de competencia o
sobre las inhabilidades de parlamentarios®.

Dado el objeto de este trabajo, nos concentramos en los procesos en los que el TC
decide si entra en vigor o no (o deja de ser vigente) una norma de cardcter general
y obligatorio. Esto, porque se trata de decisiones que no sélo afectan a las partes del
caso, sino que se refieren a normas generales y por lo tanto los procesos relaciona-
dos con ellas son los que eventualmente mds interesan a los GI. Esto, aun cuando
este tipo de procesos abarcan una parte menor del trabajo del TC*. En concreto, nos
concentramos en procesos relativos a cinco atribuciones concretas, tres vinculadas a
la constitucionalidad de leyes, una con el ejercicio de la potestad reglamentaria y la
ultima con la dictacién de auto acordados por parte de los tribunales®.

30. COLLINS (2008) p. 48.

31. No siendo el objeto analizar en profundidad desde un dngulo juridico las atribuciones del TC,
solo las explicamos en general. Para un analisis juridico profundo del rol del TC en Chile ver, entre
otros, CEA (2016) y NOGUEIRA (2019).

32. Constitucion Politica de Chile, de 1980. Ver articulo 93.

33. Constitucién Politica de Chile, de 1980. Ver articulo 93 No. 6. En casi todos los afios, desde 2006,
mds del 95% de las causas que se siguen ante el TC versan sobre inaplicabilidad de preceptos legales.
Sin embargo, no las consideramos porque se trata de procesos que afectan sélo a partes de un juicio
o0 gestion seguida ante un tribunal y no tiene efectos generales. Ademds, porque de acuerdo con un
estudio exploratorio realizados por los autores, la participacion de GI en causas sobre inaplicabili-
dad es casi inexistente.

34. Constitucion Politica de Chile, de 1980. Ver articulo 93 No.4 y No. 9. Existen otras dos atribu-
ciones especificas referidas a vigencia de normas generales que no serdn consideradas. La primera
es la de resolver sobre las cuestiones de constitucionalidad que se susciten respecto de los decretos
con fuerza de ley, y la segunda la de resolver sobre la constitucionalidad de decretos o resoluciones
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En relacién con el control de constitucionalidad de las leyes, las tres facultades
que se consideran son: 1) Ejercer el control preventivo y obligatorio de las leyes inter-
pretativas de la constitucion, de las leyes organicas constitucionales (LOC) y de los
tratados Internacionales que versen sobre estas materias®. En este caso, dentro de los
cinco dias siguientes a que sea aprobado el proyecto o tratado, la Camara de origen
(esto es la primera que discutid el proyecto) debe enviar al TC el texto. Si el TC lo
declara constitucional, el presidente debe promulgarlo. En caso de que el texto com-
pleto, o alguna de sus normas sean declarados inconstitucionales, esta o esas normas
especificas no pueden entrar en vigor®.

2) Resolver las cuestiones sobre constitucionalidad que se susciten durante la tra-
mitacidn de los proyectos de ley o de reforma constitucional, asi como de los tratados
sometidos a aprobacién del Congreso. En este caso, la intervencién del TC no es
obligatoria, sino que se produce previo requerimiento del presidente, de alguna de
las Cdmaras o de la cuarta parte de los miembros de alguna de las cdmaras®. Esta
solicitud se puede producir en cualquier momento antes de la promulgacion de la
ley o de la comunicacién del Congreso en que informa de la aprobacién del tratado.
No puede presentarse pasados cinco dias desde el término de la tramitacién o del
despacho de la comunicacion®. Las normas declaradas inconstitucionales no pueden
entrar en vigor.

3) Declarar la inconstitucionalidad de un precepto legal que haya sido declarado
inaplicable previamente por el mismo tribunal®. En este caso, el TC lo que hace es
resolver si declara inconstitucional (y por tanto eliminar del ordenamiento juridico)
una norma que, estando vigente, primero fue declarada inaplicable para una gestién
judicial concreta por ser contraria a la constitucion®. La declaracion de inconstitucio-
nalidad debe ser apoyada por cuatro quintos de sus integrantes®.

del presidente cuando estas han sido objetadas por la Contraloria. Esto se debe a que en todo el
periodo considerado no se registra ningin procedimiento en el marco de la primera, y s6lo uno con
motivo de la segunda.

35. Constitucion Politica de Chile, de 1980. Ver articulo 93, No 1.
36. Ley 17.997, de 1981. Ver articulos 34 y 35.

37. Constitucion Politica de Chile, de 1980. Ver articulo 93, No. 3.
38. Constitucion Politica de Chile, de 1980. Ver articulo 93, No. 3.
39. Constitucién Politica de Chile, de 1980. Ver articulo 93 No. 7.
40. Ley 17.997, de 1981. Ver articulo 47.

41. Constitucion Politica de Chile, de 1980. Ver articulo 93.
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Las otras dos atribuciones para considerar son: 4) Resolver sobre la constitucio-
nalidad de los decretos que dicte el presidente*?. En este caso su intervencién no es
obligatoria, sino que sélo puede hacerlo a requerimiento de cualquiera de las Cama-
ras*, dentro de un plazo de 30 dias desde su publicacién*. Si el TC acoge el requeri-
miento, el decreto queda sin efecto; 5) Resolver las cuestiones de constitucionalidad
de los auto acordados** que emitan la Corte Suprema, las Cortes de Apelacionesy el
Tribunal calificador de elecciones. En estos casos, el TC no actia de oficio, sino que
solo puede hacerlo a requerimiento del presidente, de cualquiera de las Camaras o de
diez de sus miembros. También puede hacerlo cualquier persona que sea parte en un
juicio o gestion ante un tribunal y sea afectada en sus derechos fundamentales por el
respectivo auto acordado.

La ley no establece un procedimiento para regular cémo los GI puedan participar
de los procesos seguidos ante el TC, sino que sélo contiene una norma general que
dispone que el tribunal puede decretar las medidas que estime del caso “tendientes a
la més adecuada sustanciacién y resolucion del asunto que conozca™’. No obstante,
este vacio y en base a esta norma, el TC siempre aceptd que tanto personas indivi-
duales como GI pudieran plantear al TC su posicién frente a los temas que discutia.
Fue s6lo en 2014, y también para cumplir con las exigencias de la nueva ley de Lobby,
cuando el TC dict6 un Auto acordado®® en el que establecié las reglas para que “ter-
ceros ajenos al litigio” pueden participar en los procesos seguidos ante el tribunal, sea
promoviendo un interés ptblico o uno privado®.

Destacan dos normas. Primero, que se entiende como “terceros ajenos al litigio”
a toda persona juridica o natural que tenga algtn interés vinculado al proceso y no
sean partes directas o indirectas en él y no sean érganos constitucionales®. Segundo,

42. Constitucion Politica de Chile, de 1980. Ver articulo 93 No. 16.

43. Puede serlo también por una cuarta parte de los miembros en ejercicio de algunas de ellas cuan-
do el vicio invocado sea uno distinto a exceder la potestad reglamentaria auténoma del presidente.

44. Ley 17.997 de 1981. Ver articulo 50.
45. Constitucién Politica de Chile, de 1980. Ver articulo 93 No. 2.

46. Los auto acordados son reglas generales y abstractas que dictan los tribunales superiores. En
general se dirigen a regular el ejercicio de atribuciones que la ley o la constitucién entrega a los
tribunales (y no hay otra norma que los regule). Ejemplos de estas normas son las que regulan la
tramitacién de los recursos de amparo y de proteccién. CEA (2016) pp. 52-53.

47.Ley 17.997, de 1981. Ver articulo 37.

48. Tribunal Constitucional de Chile (2014): "Auto acordado Normas sobre lobby, registros publicos
con fines de Transparencia, imparcialidad, independencia y publicidad”

49. Tribunal Constitucional de Chile (2014): "Auto acordado Normas sobre lobby, registros ptiblicos
con fines de Transparencia, imparcialidad, independencia y publicidad” Ver articulo 39.

50. Tribunal Constitucional de Chile (2014): "Auto acordado Normas sobre lobby, registros ptblicos
con fines de Transparencia, imparcialidad, independencia y publicidad” Ver articulo 37.
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que estos “terceros ajenos al litigio” pueden participar a través de dos mecanismos:
a) Audiencia Publica: esta la fija el tribunal cuando la estima necesaria para la mejor
resolucion del asunto, y en la cual pueden participar quienes se registren y cumplan
las condiciones establecidas en la respectiva convocatoria; b) Presentacidn escrita: Se
refiere a cualquier escrito que se entregue al tribunal, y que se refiera a un proceso
que se encuentra en tramitacion. Este escrito debe mencionar el interés (ptblico o
privado) que se promueve’’,

4. Datos y Resultados

Como indicamos, para realizar los objetivos de este trabajo, construimos una base de
datos original que contiene informacién sobre las causas seguidas ante el TC entre
2006 y 2020 y de la participacion de los GI en ellas.

Por un lado, respecto de las causas, la base considera informacién sobre: a) Atri-
bucién segin la cual actda el TC (de las cinco identificadas); b) Ao de inicio de
tramitacion del respectivo proceso; ¢) Tema: segtn si el proceso versa sobre temas
econémicos, de derechos civiles y politicos, o estructura institucional del Estado; d)
Requirente: se consignd el tipo de requirente, en el caso de que asi fuera (presiden-
te, parlamentarios de la Concertacién, parlamentarios de la Alianza por Chile o por
parlamentarios de ambos grupos, si el TC actué de oficio, o si lo hizo de forma obli-
gatoria y; e) Decisidn: si el fallo aprobd, aprobé parcialmente o rechazé el cambio
normativo que se somete a decisiéon del TC.

Como sefnalamos anteriormente, definimos GI como toda organizacién que busca
influir en decisiones publicas®, en este caso, del TC. De esta manera, para efectos
de identificar y contabilizar a los GI, consideramos a todas las organizaciones que
se presentan como tal, y en forma voluntaria, para hacer valer su opinidn frente a la
materia que es objeto de decision por parte del TC. Conforme a este criterio, y dado
que nuestro interés son los GI, no incorporamos la participaciéon de personas que
presentaron Amicus Curiae a titulo individual, ya que precisamente no representan a
ninguna organizacion.

La base de datos construida, respecto de los GI, recogi6 la siguiente informacion:
a) Numero de grupos que participaron en cada proceso: se considera que un GI par-
ticipa cuando interviene® en la correspondiente Audiencia Publica o presenta un es-

51. Tribunal Constitucional de Chile (2014): "Auto acordado Normas sobre lobby, registros piblicos
con fines de Transparencia, imparcialidad, independencia y publicidad” Ver articulo 37.

52. BINDERKRANTZ et al (2014).
53. Para efectos de esta codificacién consideramos todos los grupos que fueron mencionados como
autores o que suscriben en la respectiva intervencién ante el TC. De esta forma, por ejemplo, si

en una intervencion se menciona que esta estd suscrita por tres grupos, cada grupo es codificado
separadamente. Es decir, codificamos grupos, no intervenciones.
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crito con su posicion frente al litigio®*; b) Tipo de grupo participante. Utilizamos dos
criterios. Primero los dividimos en dos categorias: i) Grupos de Causa, esto es, aque-
llos cuyo objeto (declarado) principal es defender intereses generales y, ii) Grupos
Seccionales, que incluye a las organizaciones que defienden intereses especificos®.
Luego, los dividimos segun el tipo de interés que representan: empresarial, sindical,
profesional y ciudadano®; y, c¢) Posicién del grupo ante la norma discutida. Es decir, si
solicita la aprobacién o no (sea total o parcialmente), de la norma en discusion.

Como muestra la tabla 1, la base de datos incluye un total de 434 procesos. En 323
(74,4%) la intervencion del TC se hace en virtud del articulo 93 No. 1. Luego siguen,
con mucha distancia, las intervenciones del tribunal en virtud de la presentacién de
cuestiones constitucionalidad de auto acordados y de proyectos de ley. Muy baja es
también la intervencion en materia de constitucionalidad de decretos.

Tabla 1.
Caracteristicas de los procesos iniciados y fallados en el TC (2006-2020).
N %
93-1 323 74.42
) 93-2 45 10.37
Materia 93-3 a1 9.45
97-7 14 3.23
93-16 11 2.53
Derechos civiles 123 28.34
Tema Estructura Institucional 159 36.64
Economia 152 35.02
Concertacion 22 5.07
Ambos 3 0.69
Alianza 28 6.45
Requirente | TC de oficio 5 1.15
Poder Ejecutivo 53 12.21
Control Obligatorio 323 74.42
Preventivo

54. Para obtener esta informacién revisamos tanto las audiencias ptblicas (cuando estd en video en
el sitio del TC), las sentencias de cada caso, como también otros documentos disponibles en el sitio
web del TC.

55. Para obtener esta informacion revisamos tanto las audiencias puablicas (cuando esté en video en
el sitio del TC), las sentencias de cada caso, como también otros documentos disponibles en el sitio
web del TC.

56. GAMBOA et al (2016).
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Fallo Aprueba 340 78.34
Aprueba parcialmente 57 13.13
Rechaza 37 8.53

Total 434 100

Fuente: elaboracién propia en base a informacion del Tribunal Constitucional (https://
www?2.tribunalconstitucional.cl/).

Luego, destaca que existe una distribucion relativamente equilibrada entre las tres
categorias consideradas. En concreto, vemos que tanto las materias vinculadas a la
estructura institucional del estado, como las materias econémicas abarcan (cada una)
en torno al 35% del total, mientras las relativas a derechos civiles y politicos en torno
al 28%. Finalmente, y aun cuando no profundizaremos en esto, cabe subrayar también
que el TC declar6 completamente constitucionales el proyecto de “cambio normati-
vo” (decreto o proyecto de ley) en el 78% de los casos, y s6lo en el 22% estimé que eran
inconstitucionales parcial o totalmente.

Los Grupos de Interés ante el TC

La evidencia recogida sobre participacion de los GI ante el TC sugiere varias cuestio-
nes principales. Primero, que en general la participacion de GI es escasa, ya que s6lo
se da en 46 (10,6%) de los 434 procesos considerados. A esto, se agrega el que, en los
46 procesos en que se registra participacion, esta es, en promedio, bastante baja. De
hecho, sélo en 13 procesos participaron més de seis GI (ver Tabla 2).

Tabla 2

Participacion de GI ante el TC
Numero de Total de Causas Causas con grupos
Grupos

N % N %

0 388 89.40 - -
1 17 3.92 17 36.94
2 6 1.38 6 13.04
3 2 0.46 2 4.35
4 4 0.92 4 8.70
5 4 0.92 4 8.70
6-10 5 1.15 5 10.87
11 y mas 8 1.84 8 17.37
Total 434 100 46 100

Fuente: elaboracién propia en base a informacién del Tribunal Constitucional (https://
www?2.tribunalconstitucional.cl/).
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A esto cabe agregar otros dos datos interesantes. Por un lado, el que son muy
pocos los GI que participan en mds de 2 procesos seguidos ante el TC: del total (441)
sblo 15 GI participaron en tres o mds procesos. Por el otro, que no existe una evolu-
cion positiva (en el periodo analizado) de participacién de los GI en las causas segui-
das ante el TC. Es decir, el nimero promedio de procesos en que participan GI no
aumenta con el paso del tiempo, sino que varia afio a ano, aumentando o bajando. En
ese sentido, los datos no sugieren, como si lo hacen en el caso de Estados Unidos, que
los GI estimen que el recurrir al TC es progresivamente necesario para influir en las
decisiones normativas.

En segundo lugar, estd el punto de qué grupos participan y qué intereses represen-
tan. Como muestra la Tabla 3, considerando el total de los grupos que participaron
(441), predominan los grupos de causa, los que constituyen el 57% del total. Conside-
rando nuestro segundo criterio, se observa un predominio de las organizaciones ciu-
dadanas, que representan mds del 50% del total. Luego le siguen los GI empresariales
(22,7) y las organizaciones de profesionales (16,3%). Muy baja es la participacién de
grupos sindicales.

Tabla 3
Participacion segiin tipos de grupo
N %
Causa 253 57.37
Criterio 1 Seccional 181 41.04
NA 7 1.59
Empresiarales 100 22.68
o Sindicatos 28 6.35
Criterio 2 Profesionales 72 16.33
Ciudadanos 231 52.38
Otros 10 2.27
Total 441 100

Fuente: elaboracién propia en base a informacién del Tribunal Constitucional (https://
www?2.tribunalconstitucional.cl/).

En tercer lugar, existe interesante evidencia respecto de en qué contextos y en qué
materias se da la participacidn de los GI. Previo a abordar este punto, cabe subrayar
que, como lo indica la tabla 4, los grupos seccionales no participan en los 46 procesos
en que intervinieron GI, sino sé6lo en 31 de ellos. Y, es mas: en s6lo 7 procesos parti-
ciparon 6 o mas GI. En el caso de los grupos de causa, sucede algo similar: se registra
su participacion sélo en 29 de ellos, y en sélo 7 participaron 6 o mas GI.
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Tabla 4
Volumen de participacion de grupos Seccionales y de Causa.
N %
0 15 32.61
1 13 28.26
Numero de grupos seccionales 2-5 11 23.92
6-10 3 6.51
11 y més 4 8.68
Promedio 3,83
0 17 36.96
1 11 2391
Numero de grupos de causa 25 1 2391
6-10 4 8.68
11 y mas 3 6.51
Promedio 5,15
Total 46 100

Fuente: elaboracién propia en base a informacién del Tribunal Constitucional (https://
www?2.tribunalconstitucional.cl/).

En cuarto lugar, respecto de la distribucién de participacién segiin materias des-
taca lo siguiente.

a) Desde un punto de vista de qué tipos de procesos generan mds participacion,
vemos que cerca del 80% de los casos en que hubo participacién de GI corresponden
a procesos iniciados de oficio”, o a través de un requerimiento en el marco de una
discusion legislativa®®. Esto ultimo es interesante ya que, si recordamos los datos de
la tabla 1, los procesos iniciados a través de un requerimiento son 41 y en 17 de ellos
(41,5%) se da la participacion de GI. De esta manera, la evidencia sugiere que la pro-
babilidad de activacién de los GI aumenta cuando una discrepancia entre los parla-
mentarios, o entre parte del congreso y el poder ejecutivo, es llevada al TC.

b) Considerando ahora el punto de dénde participan los GI, esto es, coémo se dis-
tribuye su participacion segiin materia en discusidn, la tabla 5 indica que del total de
las causas en que hubo participacién de GI (46), casi la mitad corresponden a proce-
sos en que se discuten materias econémicas. Le siguen las causas sobre derechos ci-
viles, con cerca de un 40% del total. Mucho mads abajo estdn las normas sobre estruc-

57. Constitucién Politica de Chile, de 1980. Ver articulo 93 No. 1.
58. Constitucion Politica de Chile, de 1980. Der articulo 93 No. 3.
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tura institucional del Estado (6%). Finalmente, la tabla también muestra el nimero de
grupos que participa en cada causa. En promedio participan 3,83 grupos seccionales
y 5,15 grupos de causa.

Tabla 5
Participacion segiin materia de discusion
N %
93-1 19 41.30
93-2 2 4.35
Materia 93-3 17 36.96
93-7 3 6.52
93-16 5 10.87
Derechos civiles 18 39.17
Tema Estructura Institucional 6 13.04
Economia 22 47.84
Total 46 100

Fuente: elaboracion propia en base a informacién del Tribunal Constitucional (https://
www2.tribunalconstitucional.cl/).

En quinto lugar, respecto de distribucién segiin tipo de grupo y materia que se
discute. Como muestra la tabla 6, los grupos seccionales participan, en promedio,
mds en procesos asociados a temas de economia (con un promedio de 6,23 grupos).
Los grupos de causa participan mds en temas asociados a derechos civiles con un
promedio de 8,61.

Con todo, hay que tomar este dato con cautela, ya que hay 2 procesos con alta
participacién de grupos, tanto seccionales como de causa: el requerimiento respecto
de la interrupcién voluntaria del embarazo (con 100 grupos de causa y 22 seccionales)
y el requerimiento respecto del Convenio Internacional para la Proteccion de Obten-
ciones Vegetales (UPOV91) (con 38 grupos seccionales y 42 grupos de causa).
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Tabla 6
Participacion segiin tipo de grupo y materia.
Derechos civiles Estado Economia | TOTAL
Promedio 1,94 0,67 6,23 3,83
Min 0 0 0 0
Seccionales
Max 22 2 38 38
N 18 6 22 46
Promedio 8,61 1 3,45 5,15
Min 0 0 0 0
Causa oy 100 4 42 100

N 18 6 22 46

Fuente: elaboracion propia en base a informacién del Tribunal Constitucional (https://
www?2.tribunalconstitucional.cl/).

Finalmente, existe un tltimo punto interesante que es el de la "interaccién" en-
tre grupos seccionales y de causa, es decir, cuanto de participacién conjunta, sea de
cooperacion o conflicto, existe. Los resultados estdn en la tabla 7 y son claros: existe
una baja interaccién y/o competencia de grupos de causa y seccionales ante el TC.
En efecto, primero estd el hecho de que, del total de procesos, en 13 participan sélo
grupos de causa, y en 15 participan sé6lo grupos seccionales, y tan sélo en 16 parti-
cipan grupos de ambas categorias. Asi, en 28 (60%) de las causas la participacién de
la sociedad civil es monopolizada por sélo un tipo de grupo. Consecuente con esto,
ocurre también que son muy poco los procesos en que hay una relativamente "amplia”
participacion de grupos de ambas categorias: s6lo en 9 procesos participaron 2 o mas
grupos de causa y dos o mads seccionales.
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Tabla 7
Interaccion de Gl en el TC
Grupos de causa (N)
0 1 2-5 6-10 11 y mas
0 2 5 6 2
4,3% 10,9% 13,2% 4,3%
1 10 2 1
SECCIONALES (N 2L7% 1 % 2%
N) 2-5 5 3 1 1 1
10,8% 6,6% 2,2% 2,2% 2,2%
6-10 1 2
2,2% 4,4%
11 y mas 1 1 2
2,2% 2,2% 4,4%

Fuente: elaboracién propia en base a informacién del Tribunal Constitucional (https://
www2.tribunalconstitucional.cl/).

:Qué nos dice la evidencia de Chile contrastada con la de Estados Unidos? Si bien
Estados Unidos y Chile son dos casos distintos y que no tenemos para ambos casos
datos comparables, la evidencia si sugiere algunas cuestiones principales. Desde un
punto de vista general, es evidente que Chile difiere sustantivamente de Estados Uni-
dos en una cuestion primera y principal: el volumen de participacién. Como vimos,
en ese pais en casi el 90% de los casos que trata la Corte Suprema hay participacién
de GI, mientras en Chile s6lo en un porcentaje muy bajo de casos seguidos ante el TC
se registré intervencion de GI (10,6%). De la misma forma, el promedio de participa-
ciones (considerando todos los casos en que los GI participan) es mucho mads alto en
el caso de Estados Unidos. Como dijimos, en las tltimas décadas, en Estados Unidos
ese promedio gira en torno a 3-4 participaciones por causa, mientras en Chile (consi-
derando todas las causas- 454) el promedio llega apenas a 1. Y esto sélo porque en dos
causas ella fue particularmente alta (UPOV91 y Ley de interrupcién de embarazo). En
ese sentido, los datos sugieren en principio que en Estados Unidos los GI son mucho
mas activos que los chilenos ante instituciones jurisdiccionales.

Un segundo punto de comparacion relevante es el de la distribucién de partici-
pacién. Aqui se da otra cuestion interesante, cual es que vemos que Chile exhibe un
patrén que sigue la misma direccién que se aprecia en Estados Unidos. Esto es que
se observa una participacion no sélo equilibrada entre grupos de causa y seccionales,
sino que también cuando se distingue segun tipo de interés que defiende cada gru-
po. Como vimos, en el caso de chileno hay tampoco hay un predominio marcado de
ningun tipo de grupo (por ejemplo, empresarial) en materia de lobby ante el TC, lo
cual sugiere un escenario "plural” en término de lobby ante el TC. Finalmente, y no
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obstante las diferencias en los volimenes generales de participacion, el caso de Chile
es similar al de Estados Unidos en términos de que la participacién de GI se concen-
tra en dos areas principales: derechos civiles y economia. En ambos casos, es mucho
menor la atencion recibida por cuestiones institucionales.

5. Comentarios finales

Al inicio de este trabajo recordamos el caso de la ley de interrupcion voluntaria del
embarazo, y nos preguntamos si la intensa movilizacion de GI ante el Tribunal Cons-
titucional es un fenémeno extendido o no. Mds concretamente, nos preguntamos
sobre los patrones del lobby ante el Tribunal Constitucional en Chile.

La evidencia de la participacién de los GI ante el Tribunal Constitucional entre
2006 y 2020 muestra un “paisaje” muy distinto a lo ocurrido en el caso mencionado.
En efecto, primero y mas importante, los datos indican que la participacién de GI
en procesos seguidos ante el TC es escasa. Esto, en tanto términos de la cantidad de
procesos en que se participa (10%), como en términos de promedio de grupos que
intervienen por cada proceso. Igualmente, ocurre que son muy pocos (15) los GI que
participan en mas de dos procesos decisorios. Si contrastamos estos datos con Esta-
dos Unidos, vemos que en Chile el volumen del lobby es mucho menor.

Segundo, que aun cuando el volumen de participacion es bajo, esta es equilibrada
en términos de la distribucién de grupos de causa y seccionales. A esto se agrega otro
dato interesante: casi la mitad de los GI que participaron representan a organizacio-
nes ciudadanas, las cuales superan ampliamente a las organizaciones empresariales
o de profesionales. Tercero, que existe una interesante asociacion entre participacién
y conflicto parlamentario. Es decir, que existe mayor participacién cuando la inter-
vencion del TC es provocada por una discrepancia parlamentaria, o entre parte del
congreso y el ejecutivo. Cuarto, que la participacién no es equilibrada entre materias,
sino que se concentra en discusiones econémicas y de derechos civiles y politicos,
siendo muy escasa cuando se tratan temas institucionales. Quinto, que pareciera exis-
tir también un patrén distinto de participacion segun tipo de grupo: los seccionales lo
hacen mds en discusiones econémicas, y los de causa mds en proceso sobre derechos
civiles. Finalmente, una cuestion sugerente: son muy pocos los casos que existe algu-
na “interaccion” considerable entre grupos seccionales y de causa.

Esta evidencia plantea interesantes preguntas para ser estudiadas en futuras in-
vestigaciones. La primera dice relacién con el volumen de participacién. Aqui la pre-
gunta es por qué los GI participan poco en los procesos seguidos ante el TC. Esto es
relevante no sélo por lo que dijimos respecto del caso de Estados Unidos, sino tam-
bién por otra cuestion importante. Esta es que la participacidn ante el TC es también
considerablemente més baja que la que se da en otras esferas decisorias, como es el
proceso legislativo. Como explican Autor 1 et al (2016), si bien el lobby de GI ante
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el parlamento no es particularmente extenso, si es mds alto que la que existe ante el
TC®. En ese sentido, y si consideramos que el TC efectivamente es actor decisivo en
términos legislativos (se habla incluso de que es una “tercera cdmara”), lo esperable
que los GI también sean activos ante este érgano.

Razones para explicar esta falta de participacién pueden ser varias. Una primera
podria ser un problema de recursos: al ser un tribunal, participar de un proceso tiene
un costo eventualmente alto (investigacion profesional, abogados, etc.), que even-
tualmente no todo GI puede solventar. Otra puede ser que efectivamente los GI no
perciban que el TC sea un escenario en que sea util participar, y por tanto no lo hacen.
O bien, que, al existir recursos escasos, los GI prefieran destinarlos a realizar lobby en
otras instancias y no en el TC. También pueden existir otras razones. En todo caso,
se requiere mayor investigacion para saber con mayor precisiéon qué determina que
los GI participen poco en discusiones ante el TC, sino por qué participan poco en
general.

Un segundo tema relevante es el de que, al existir un volumen tan bajo de par-
ticipacion, los datos permiten principalmente hacer andlisis descriptivos generales
(como los presentados aqui), y poco andlisis inferencial. Dado esto, al menos hasta
ahora, sabemos muy poco (o nada) sobre cuestiones interesantes que si han sido ana-
lizadas en otros casos® como, por ejemplo, el de la eventual influencia de los GI sobre
las decisiones de TC. Es decir, si la intervencién de los GI hace alguna diferencia en
términos de las decisiones que toman los tribunales. Esto, ciertamente implica inves-
tigar en profundidad los argumentos de los GI ante las cortes, las caracteristicas de
los grupos que lo hacen, asi como los mecanismos causales que explican la mayor o
menor influencia en las decisiones del TC (si es que ello efectivamente ocurre)®'.

En suma, esta investigacion muestra no sélo que la actividad de los GI ante el TC
es muy escasa, sino que también es necesario avanzar en la investigacién para abordar
por qué eso ocurre (por qué su participacidn general es tan baja, o por qué parece ser
tan selectiva), sino también para estudiar cudl es realmente el efecto de su participa-
cion, si es que ello efectivamente ocurre.

59. Un analisis de la participacién de GI a nivel legislativo entre 2006 y 2014 muestra que en cerca
del 50% de las discusiones legislativas hay participaciéon de GI. El promedio por proceso legislativo
es de 3,3 GI. GAMBOA et al (2016) p. 154.

60. JOHNSON et al (2006).

61. Al respecto, cabe hacer notar que en algunos trabajos se ha hecho notar cémo algunos GI han
tenido particular influencia en las decisiones del TC. Ver COUSO y LEIVA (2018).
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