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EL PROCEDIMIENTO DE REFORMA CONSTITUCIONAL
Y LA LEY N° 17284

NECESIDAD DE REFORMA DEL CAPITULO X
DE LA CONSTITUCION DE 1925

Bajo el imperio de las normas de reforma establecidas en
1925, se modificé varias veces nuestra Carta Fundamental.

No obstante, v aun cuando algunas de estas reformas habian
sido de considerable importancia, era una constante de los ultimos
Presidentes de la Repuiblica, sefiores Carlos Ibarfiez, Jorge Alessandri
y Eduardo Frei, que reclamaban modificaciones més hondas en
nuestra Constitucién y que no podian llevar a cabo por las limita-
ciones que todos tenian frente a las mayorias politicas existentes
en el Parlamento, ya sea en ambas Cdmaras o tan sé6lo en una
de ellas.

El quérum de aprobacién requerido, de la mayoria de parla-
mentarios en ejercicio en cada Camara, constituia una valla muy
alta que escapaba a las posibilidades de esos Mandatarios,

Por otra parte, la posibilidad del Presidente de llamar a
prebiscito, era muy restringida, para poder reparar el anterior incon-
veniente. En efecto, en primer término, estaba lo relativo a la limi-
tacién del veto, que sélo permitia proponer modificaciones o correc-
ciones, circunstancia que impedia toda posibilidad de renovar ideas
contenidas en los mensajes, por haber sido rechazadas en alguna
de las Camaras en los primeros tramites constitucionales. Y por
ultimo, porque no era suficiente que las Camaras rechazaran las
observaciones del Ejecutivo, sino que era imprescindible ademas
que insistieran en las disposiciones aprobadas por el Congreso Pleno
por las dos terceras partes de sus miembros presentes.

Todas estas dificultades encontradas, y expuestas al pais por
los Presidentes sefialados, movieron al Presidente Frei a incluir en
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106 REVISTA DE DERECHO

el mensaje que daria origen a la Ley N? 17.284, importantes modifi-
caciones al procedimiento de reforma constitucional de la Carta
del afio 1925.

REFORMAS INTRODUCIDAS POR LA LEY N*® 17.284

Las reformas se refieren a dos grandes rubros: A—Al veto
que el Presidente de la Repiiblica puede oponer al proyecto apro-
bado por el Congreso Pleno; y B.—Al Plebiscito a que el Presidente
de la Republica puede convocar en los casos que la Constitucidn
contempla.

A—VETO

Esta materia queda reglamentada en los dos incisos finales
que se agregan al articulo 108.

Veto suspensivo total.—De acuerdo al texto no modificado de
la Carta del 25, al expresarse que el Presidente sélo podia “propo-
ner modificaciones o correcciones a las reformas acordadas por el
Congreso Pleno”, se rechazaba la posibilidad del veto suspensivo
total, Por lo demds, ésta era la interpretacién que la doctrina habia
dado de esta disposicidn.

No obstante ello, la reforma, y ahora de un modo expreso,
prohibe el veto suspensivo total, al expresar en el inciso quinto del
actual articulo 108 que “el proyecto aprobado por el Congreso Pleno
Eo podrd ser rechazado totalmente por el Presidente de la Repu-

lica...".

Veto adltivo.—El veto aditivo estaba excluido en esta materia
en el antiguo texto, ya que el Presidente de la Repiiblica podia pro-
poner "modificaciones o correcciones” al proyecto aprobado en el
Congreso Pleno.

La reforma permite el veto aditivo, més restringido, por cier-
to, que el permitido para las leyes ordinarias.

La unica limitacién que el veto aditivo tiene en la legislacién
ordinaria, es la cnntempla?la en el inciso segundo del articulo 53,
esto es, que "'en ningin casc se admitirdn las observaciones que no
digan relacion directa con las ideas matrices o fundamentales del
.proyecto”,

En cambio, en el caso de reforma constitucional el veto adi-
tivo es procedente en s6lo dos casos: a) para reiterar ideas conte-
nidas en el mensaje con que se ha iniciado el proyecto; y b) para
reiterar ideas contenidas en indicaciones vilidamente formuladas
por el propio Presidente de la Republica.

Caracteristica comiin a ambos casos es que se trata de reite-
rar ideas. Es, pues, volver a repetir un concepto o juicio que se
habia formulado con anterioridad en el mensaje, o en indicaciones
validamente formuladas por el Presidente de la Repiiblica. Ahora
bien, como se trata de reiteracién de ideas, no se necesita, en conse-
cuencia, que la observacion aditiva sea literalmente igual a la que
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PROCEDIMIENTO DE REFORMA CONSTITUCIONAL 107

se habia formulado con anterioridad. Lo que si se exige es que se
trate de las mismas ideas, aun cuando éstas puedan ser expresadas
en términos diversos. e

El primer caso se refiere exclusivamente a los proyectos ini-
ciados por mensaje del Presidente de la Republica, v se podrin
reiterar las ideas que en dicho mensaje se contenian.

En el segundo caso, las ideas que se reiteran deben haber
sido previamente formuladas en indicaciones vilidas del propio Pre-
sidente de la Republica,

Cabe sefialar que el proyecto enviado por el Ejecutivo a la
Camara de Diputados, se referia tanto a las indicaciones formula-
das por el Presidente como por los Ministros de Estado. Sin em-
bargo, en su segundo tramite constitucional, el Senado eliminé
esta posibilidad a los Ministros de Estado, en virtud de que sélo
en el caso de la formulada por aquél, —el Presidente— existe seguri-
dad de que la indicacién corresponde a una materia realmente im-
portante y estudiada de manera suficiente por el Ejecutivo, segin
lo expresara su Comision,

Pero creemos que esto no limita el derecho de los Ministros
de Estado para formular indicaciones a un proyecto de reforma
constitucional. Claro estd que las indicaciones rechazadas, su texto
o sus ideas, no podrian ser materia de vetos aditivos, por no haber
sido formuladas por el Presidente de la Republica,

Finalmente, debe tratarse de indicaciones vdlidamente formu-
ladas. Es decir, deben haber sido presentadas en tiempo y forma,
sin que hayan sido declaradas inadmisibles.

Una indicacién extempordnea, de conformidad a los Regla-
mentos de las Cdmaras, no podria ser materia que pudiera consi-
derarse en el veto aditivo. Por su parte, una indicacién que fue
declarada inadmisible por contravenir, por ejemplo, el articulo 48,
en razdn de no tener relacién directa con las ideas matrices o fun-
damentales del proyecto, u omisiones puramente formales, no podria
servir de base para retomar sus ideas y plantearlas por la via del
veto aditivo.

QUORUM DE APROBACION DEL VETO

El primitivo texto constitucional no contemplaba ni un
quérum de asistencia ni uno de aprobacién especial.

El silencio de la Constitucién a este respecto, para los efectos
de la aprobacién por las Cdmaras de las observaciones del Presi-
dente de la Repﬁb]Fi'ca a un proyecto de reforma constitucional, per-
mitiéd que se sustentaran opiniones contradictorias.

Pues bien, la Ley N? 17.284 resuelve expresamente esta cues-
tiém, al exigir que las observaciones del Presidente de la Repiblica
deben ser aprobadas en cada Camara por la mayoria de los Diputa-
dos o Senadores en actual ejercicio, v, en tal caso, se devuelve el
proyecto al Presidente para su promulgacion.

Creemos que esta modificacién salva un vacio del texto ante-
rior y al mismo tiempo mantiene la légica interna del precepto
actual, el articulo 108. .
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IMPORTANCIA DE ESTAS REFORMAS EN CUANTO AL VETO

Tanto las modificaciones que dicen relacién con explicitar
en el texto reformado la prohibicién del veto suspensivo total, como
la que se refiere al quérum de aprobacién en ambas Cdmaras de
las observaciones de? Presidente de la Republica, estdén perfecta-
mente encuadradas dentro de la debida correspondencia interna de
estos preceptos y contribuyen al perfeccionamiento técnico de la
disposicién anterior.

Una novedad importante es la modificacién introducida para
permitir el veto aditivo en forma restringida. Se ha ampliado aqui
considerablemente, en relacion al texto anterior a la reforma, la
intervencién del Presidente de la Repriblica en el proceso de refor-
ma constitucional, al permitirsele renovar, por la via del veto adi-
tivo, las ideas que se hubieren rechazado en los tramites legislativos
y que iban contenidas va en el mensaje o en indicaciones valida-
mente formuladas por €l

Como contrapartida a la ampliacién considerable de Ia inter-
vencién presidencial en esta materia, estd la limitacién que, a su
vez, sufre el Congreso en el poder amplisimo de que disponia. En
efecto, en el anterior sistera que regulaba el veto presidencial se
excluia al veto aditive, y bastaba que una Camara rechazara impor-
tantes ideas de un proyecto del Ejecutivo, en los primeros tramites
constitucionales, para que éste definitivamente se viera impedido
de llevar a cabo Fa reforma. Recordemos, a este respecto, la limi-
tacién que tenfa el Ejecutivo para convocar a plebiscito.

ora, pues, ninguna Céamara por si sola puede disponer del
poder constituyente en un sentido negativo.

Creemos ampliamente justificada la reforma, por cuanto par-
ticipan del ejercicio de la soberania nacional tanto el Congreso como
el Presidente de la Reptiblica, y es légico entonces que se hayan
abierto mayores posibilidades en el procedimiento para que estos
érganos lleguen a aunar sus voluntades.

Por otro lado, si justificado ha sido permitir el veto aditivo,
lo es también que haya sido aceptado con la limitacién ya estudiada.

En efecto, siempre deberd él ceiiirse a la simple reiteracién
de ideas que en un momento del procedimiento han debido conocer
y discutir una o ambas Camaras, lo cual permite un tiempo necesa-
rio para un mejor examen y reflexién y, por cierto, lo que es muy
importante, para una mejor informacién de la opinién ciudadana.
Por ello mismo, se excluye toda posibilidad de incorporar en dicho
veto, ideas que no habia conocido ni discutido el Congreso con

anterioridad.

B.—EL PLEBISCITO

Es en este aspecto del plebiscito donde la Ley N® 17.284 intro-
duce las modificaciones més substanciales. El esta reglamentado en

el articulo 109. _ _
Lo estudiaremos a través de su procedencia, su convocatoria,

la intervencién que corresponde al Tribunal Constitucional ¥ al Tri-
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PROCEDIMIENTO DE REFORMA CONSTITUCIONAL 109

bunal Calificador de Elecciones, y la publicidad que asegura la
Carta.

PROCEDENCIA -

El Presidente de la Republica podra consultar a los ciudada-
nos, mediante un plebiscito, en los siguientes casos:

1) Cuando un proyecto de reforma constitucional fresentadu
por él sea rechazado totalmente por el Congreso, en cualquier esta-
do de su tramitacién; v

2) Cuando el Congreso haya rechazado total o parcialmente
las observaciones que hubiere formulado, sea que el proyecto haya
sido iniciade por mensaje o por mocién.

Primer caso: Rechazo total del proyecto

En este caso, para que pueda convocarse por el Presidente
de la Republica a plebiscito, el proyecto necesariamente ha debido
iniciarse por mensaje.

Si el proyecto se ha iniciado por mocién parlamentaria, sea
en el Senado o en la Camara de Diputados, y es rechazado total-
mente en cualquiera de los trdmites del Congreso, no corresponde
por cierto gue se convogue a plebiscito.

Debe haberse producido un rechazo total del proyecto, esto
es, Ia oposicitn o negativa debe alcanzar a todas las disposiciones
en su conjunto. No cabe duda alguna que estamos frente a un
rechazo total del proyecto, cuando se desecha la idea de legislar.

Esto es claro cuando se produce en primer trédmite constitu-
cional. Pero igualmente ocurre si acontece en segundo tramite cons-
titucional, ya que en materia de reforma de la Constitucién no juega
el mecanismo de las insistencias previsto para la legislacién ordi-
naria, y en particular el articulo 49.

Ahora bien, si aprobado el proyecto en general por ambas
Cémaras, en la aprobacién particular del mismo no se produce volun-
tad concorde de ellas respecto de su articulado en su totalidad,
también estariamos en presencia de un rechazo totzal del proyecto.

Sobre la materia, conviene citar una intervencién del Sena-
dor Francisco Bulnes en la sesi6n del 6 de Septiembre de 1969, de
la Comisién de Constitucién, Legislacién, Justicia y Reglamento
del Senado. Expresé el Senador Bulnes en esa oportunidad: “Cuando
del proyecto queda algo, cualquier cosa, el Presidente puede pro-
poner de nuevo todas sus disposiciones por la via de la :::-Esemmﬁn.
Si le rechazan las observaciones, va al plebiscito. Lo normal tiene
que ser que el Presidente provoque el plebiscito cuando esté total-
mente tramitado el proyecto”.

Parece claro que para el Constituyente ésta es una causal
excepcional. Por lo tanto, podemos concluir que hay rechazo total
cuando el proyecto no puede cumplir todas sus etapas hasta su
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aprobacién por el Congreso Pleno, situacidn que, en consecuencia,
deja al Presidente en la imposibilidad de formular observaciones,

Ahora bien, este rechazo total puede producirse en cualquier
estado de su tramitacién. Por consiguiente, podrd ocurrir en cual-
quiera de los trdmites que debe cumplir en las Cdmaras. Y asi
podra tener lugar en el primer tramite, por ejemplo, cuando se
techaza la idea de legislar. Pero también puede acontecer que el
rechazo total suceda en el Congreso Pleno, si éste desecha el proyecto
aprobado por las Cimaras. '

Segundo caso: Rechazo total o parcial de las observaclones
del Presidente

En este caso el proyecto puede ser, indistintamente, de la
iniciativa presidencial o parlamentaria.

;Cudndo se produce un rechazo de una observacion ?

De conformidad al dltimo inciso del articulo 108, la aproba-
cién de las observaciones del Presidente necesita en cada Cdmara
¢l voto conforme de la mayoria de los Diputados o Senadores en
actual ejercicio.

Pues bien, si no se retine este quérum de vatacién favorable
en cualquiera de las Cdmaras, creemos que la observacion debe
entenderse rechazada, aun cuando pueda reunir la mayoria de los
Diputados o Senadores presentes, pero sin alcanzar el voto confor-
me de la mayoria de los Diputados o Senadores en actual ejercicio.

Por lo demsas, esta interpretacién aparece concordante con
la interpretacion que se ha dado cuando un proyecto o disposicién
de un proyecto no cuenta con el quérum de votacién del inciso
segundo del articulo 108. En tal caso se considera rechazado por
la respectiva CAmara, aunque cuente con la mayoria de los Diputa-
dos o Senadores presentes en la sesion.

A pesar de la amplitud del texto constitucional, en el sentido
de que, rechazadas total o parcialmente las observaciones que
hubiere formulado, podra el Presidente convocar a plebiscito,
creemos que para precisar bien su alcance es previo distinguir la
naturaleza de las observaciones formuladas.

Estas observaciones pueden ser: a) supresiva parcial; b) mo-
dificativas o substitutivas; ¥ ¢) aditivas, con las limitaciones ya exa-
minadas, siempre que el proyecto se haya iniciado por mensaje

" presidencial.

El rechazo de las observaciones modificativas o substitutivas
y de las aditivas, es obvio que abre la posibilidad juridica de conve-
car a plebiscito, ya que la voluntad presidencial ha sido vencida.

En cambio, si la observacion es supresiva habra que distin-
guir acaso este rechazo es o no seguido de la insistencia de los dos
tercios de los miembros presentes en cada Camara.

Si ocurre lo primero, esto es, el rechazo no es seguido de
insistencia, no habra reforma constitucional en lo vetado v, por
lo tanto, se habri impuesto el criterio presidencial. De modo que
en este evento no podré haber plebiscito, ya que Unicamente se
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abrira la posibilidad del plebiscito cuando la voluntad presidencial
no haya podido imponerse a la del Congreso.

Por el contrario, en la segunda situacién, o sea, cuando el
rechazo de la observacién supresiva parcial es seguida de insisten-
cia, queda facultado el Presidente de la Republica para someter el
conflicto a la decisién ciudadana.

Conviene hacer presente aqui que el primitivo articulo 109
contenia la siguiente frase en su inciso tercero: “e insistieren por los
dos tercios de los miembros presentes”, ¥ que esta frase fue supri-
mida por la reforma de la Ley N*® 17.284.

En el mensaje presidencial no figuraba ya esa frase, ni habia
una explicacién sobre ello. Y de la historia de la discusién parla-
mentaria, sélo encontramos una importante referencia general en
el primer informe de la Comisién de Constitucién, Legislacién, Jus-
ticia y Reglamento del Senado, que dice:

“En el curso del debate, observé vuestra Comisién que en la
sustitucién del artfculo 109 se habia omitido toda referencia al
tramite de las observaciones en el Congreso. Ello no tenia mayor
importancia en aquella parie de la tramitacién que se rige por las
normas aplicables a la ley comiin. Pero si la tenfa en lo gue se refiere
al quérum para aprobar las observaciones del Ejecutivo, caso en
el cual se ha establecido que es también el de la mayoria de los
Diputados o Senadores en actual ejercicio. Por esta razén se estimo
necesario mantener la norma, redactidndola en términos explicitos,
y ubicindola como inciso final del articulo 108",

Es muy claro, pues, que la Comision observé la omisién de
la frase del texto antiguo referente a la insistencia, pero estimé
sin mayor importancia dicha omision, debido a que en esa materia
se aplicaba la norma general.

Y esto es efectivo, en primer término, por cuanto la frase
eliminada es literalmente igual a la contemplada en el inciso segun-
do del articulo 54, que se refiere al rechazo de las observaciones del
Presidente v a la insistencia de las Camaras en la totalidad o parte
del proyecto aprobado por ellas; y, en segundo término, porque de
conformidad al inciso primero del articulo 108, que establece el
principio general de que la reforma constitucional se somete a la
tramitacién de un proyecto de ley, ¥ no consagrandose excepcién
en este punto, necesariamente habrd de aplicarse la norma del
articulo 54 inciso segundo.

En definitiva, la supresién de dicha frase obedece a razones
puramente técnicas, pero sin alteracién del contenido.

-

SIGNIFICADO DE LA MODIFICACION

De lo expuesto fluye que las modificaciones introducidas al
sisterna anterior de procedencia del plebiscito son de substitucién
del régimen.

En efecto, el texto antiguo sélo hacia procedente el plebiscito
cuando, rechazadas las observaciones, las Camaras insistian en el
proyecto aprobado por ellas por los dos tercios de sus miembros
presentes.
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En cambio ahora, para que proceda, s6lo basta el rechazo
de las observaciones —con excepcién del caso del veto supresivo
parcial ya examinado—, o que se haya rechazado totalmente por
el Congreso o una de sus Camaras y en cualquier estado de su tra-
mitacion, un proyecto presentado por el Presidente de la Repiblica.

UNICO CASO EN QUE NO PROCEDE EL FLEBISCITO

El plebiscito procede en los casos ya vistos, cualesquiera que
sean las materias que aborde la reforma.

No hay limitacién en cuanto al contenido del proyecto de
Reforma y, en consecuencia, puede que se refiera a la parte organica
de la Constitucion, es decir, a modificaciones que digan relacién
con la estructura v organizacién del Poder Estatal; o bien a la parte
dogmdtica, esto es, aquella que se refiere a los derechos, ya indivi-
duales, ya econémico-sociales, que la Constitucién asegura a todos
los habitantes del territorio nacional, o a grupos sociales.

No obstante, el Constituyente establecié un limite juridico
positive, al consagrar la vinica excepcion a la procedencia del plebis-
cito, desde el punto de vista del contenido de la reforma.

En efecto, el inciso segundo del articulo 109, en su nuevo
texto, prescribe que el Presidente de la Repiiblica no podra ejercer
la facultad de convocar a plebiscito "respecto de reformas consti-
tucionales que tengan por objeto modificar las normas sobre plebis-
cito prescritas en este articulo™.

Entendemos la palabra “modificar”, empleada en el texto, en
su sentido amplio, es decir, el Constituyente declara inmodificables
las normas sobre plebiscito del articulo 109, a través de un plebis-
cito.. En consecuencia, cualquiera alteracidn, adicidn o supresién
estd comprendida en esta prohibicién.

Claro estd que esas normas del articulo 109 pueden ser modi-
ficables a través del procedimiento de reforma constitucional, con
la inica salvedad del plebiscito.

Finalmente, sélo a las normas del articulo 109 sobre plebis-
cito alcanza esa prohibicidn, pero no a aquellas normas sobre la mis-
ma materia contenidas en otras disposiciones constitucionales, como
el articulo 78 b, letra ¢, que entrega al Tribunal Constitucional la
atribucién de resolver las cuestiones sobre constitucionalidad que
se susciten con relacién a la convocatoria al plebiscito.

@

CONVOCATORIA AL PLEBISCITO

El tinico érgano que tiene la facultad de convocar a plebis-
cito es el Presidente de la Remiblica. Y esta importante atribucion
es facultativa, es discrecional, vale decir, la ejercerd si lo estima
conveniente.

Se ha mantenido asi el mismo principio del texto antiguo,
alcanzando las modificaciones sélo a cambios de redaccién por la
nueva configuracién del precepto.
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PLAZOS

La convocatoria a plebiscito deberd efectuarse dentro de los
treinta dias siguientes a aquel en gue una de las Cadmaras o el Con-
greso Pleno desechen el proyecto de reforma, o en que el Congreso
rechace las observaciones.

El plazo de treinta dias es fatal; se emplea la expresién
“dentro de”.

Para precisar los efectos que se producen por el vencimiento
del plazo de treinta dias sin que el Ejecutivo haya ejercido su facul-
tad de llamar a plebiscito, es preciso distinguir dos casos: a) si el
provecto fue rccll:azadm por una de las Cémaras o por el Congreso
Pleno; v b) si se rechazaron las observaciones por el Congreso.

En el primer caso, naturalmente, el rechazo ha debido ser
total, pues en el rechazo parcial no cabe el plebiscito. El transcurso
del plazo consolida definitivamente el rechazo del Congreso o de
una de sus Camaras, y no hay Reforma Constitucional.

En el segundo caso, esto es, cuando se rechazan las observa-
ciones formuladas por el Presidente, es necesario distinguir la natu-
raleza de las observaciones,

Si se trata de un veto supresivo parcial —el tnico que pro-
cede de esta especie—, el transcurso del plazo de treinta dias sin
convocar a plebiscito hace nacer la obligacion del Presidente de
promulgar el proyecto, incluida la parte vetada, cuando fue insis-
tida por los dos tercios de los miembros presentes de ambas Cé-
maras.

Si el veto era aditivo, el Presidente debe promulgar el proyec-
to aprobado por el Congreso Pleno. En este caso no cabe insistencia
del Congreso, ya que nada habria sobre qué insistir.

Por ultimo, si se trata de un veto modificativo hay que dis-
tinguir si hubo o no insistencia.

Si no hubo insistencia, en esa parte del proyecto no hay refor-
ma, v el Presidente debera promulgar el resto del proyecto.

Si hubo insistencia de ambas Cédmaras, el Presidente debe
promulgar el proyecto insistido.

El plazo de treinta dias que tiene el Presidente para convocar
a plebiscito, se cuenta desde aquel dia en que una de las Camaras
o el Congreso Pleno desechen totalmente el proyecto de reforma, o
en que el Congreso rechace las observaciones del Presidente.

Cuando el rechazo se refiere a las observaciones formuladas
por el Presidente de la Republica, el plazo se cuenta desde que se
pronuncia la tltima Cdmara. Al respecto expresa el artfculo 109
inciso tercero “o en que el Congreso rechace las observaciones...”.

Aun cuando, en ciertos casos, el rechazo de una observacién
por la primera Cimara que se pronuncia —por ejemplo en el veto
aditivo— equivale a un rechazo definitivo del veto, atendiendo a
lo categérico de la expresién “el Congreso” utilizada por el Cons-
tituyente, que contrasta con las expresiones “una de las Camaras”
o el Congreso Pleno” empleadas en la primera parte de ese inciso,
el plazo se cuenta en todo caso desde el pronunciamiento de la
segunda Camara. - -
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LA CONSULTA PLEBISCITARIA

Mejorando en esta materia ostensiblemente el texto anterior,
el Constituyente sefiala un plazo dentro del cual debe realizarse la
consulta pﬁ:hiscitaria, conforme al cual ésta no podra realizarse
antes de treinta dias ni después de sesenta contados desde la publi-
cacion del Decreto Supremo de convocatoria.

Este plazo se cuenta desde la publicacién del decreto de con-
vocatoria. Y como en el mismo decreto debe fijarse el dfa que se
realizara la consulta plebiscitaria, ese dia debe estar comprendido
entre el trigésimo vy el sexagésimo dias, contados desde la fecha de
publicacion de ese decreto.

Si no se realiza el plebiscito en el plazo sefalado, el Presi-
dente debe promulgar el proyecta que hubiere aprobado el Congreso.

Cabe recordar aqui lo expresado anteriormente, de que no
siempre se dard esta hipdtesis de promulgacién, porque si, por
ejemplo, el proyecto habia sido totalmente rechazado por el Con-
greso, no hay reforma y, por tanto, no hay promulgacicn.

EL DECRETO CONSTITUCIONAL DE CONVOCATORIA
A PLEBISCITO

La convocatoria a plebiscito tiene que hacerse a través de
un Decreto Supremo que debe dictarse dentro del plazo de trein-
ta dias.

Pensamos que este decreto estd sujeto por entero a las nor-
mas constitucionales, y podemos con propiedad hablar de un “de-
creto constitucional” de convocatoria a plebiscito.

De esto se derivan importantes consecuencias. Una de ellas
es que este de¢reto no estara sometido al trdmite de toma de razén
de la Contraloria General de la Repiblica, a que deben sujetarse
todos los decretos supremos, Lo cual, por cierto, no significa que
haya quedado exento de control de la constitucionalidad, sino que
el control de ella, el Constituyente lo ha entregado de un modo
privativo v excluyente al Tribunal Constitucional.

En efecto, el articulo 78 b) de la Constitucién Politica expresa:

“El Tribunal Constitucional tendri las siguientes atribucio-
nes: ¢) Resolver las cuestiones sobre constitucionalidad que se sus-
citen con relacién a la convocatoria a plebiscito..”.

Creemos que se refuerza ain mdas nuestra afirmacion, si se
tiene presente que en el propio articulo 78 b) se contempla la facul-
tad del Tribunal Constitucional, cuya intervencion ha sido requeri-
da, para fijar en su resolucién el texto definitivo de la consulta
plebiscitaria v aun fijar una nueva fecha, en determinada situacion.

Es decir, el control excede el campo especifico que concep-
tualmente tiene, para asumir, en este caso, la competencia misma
que se controla cuando se acoja el requerimiento.
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MATERIAS QUE DEBE COMPRENDER EL DECRETQO DE CONVOCATORIA

Por mandato constitucional, el decreto debe comprender las
siguientes materias:

1*—Fijar la fecha en que se realizard la consulta plebiscita-
ria, fecha que no puede ser antes de treinta dias ni después de
sesenta contados desde la publicacidn de ese decreto;

2?—Contener —segiin corresponda— el proyecto del Presi-
dente de la Repiiblica rechazado por una de las Camaras o por el
Congreso Pleno, o las cuestiones en desacuerdo que aquél someta
a la decisién de la ciudadania.

Hemos va analizado lo relativo al primer punto. Nos corres-
ponde ahora analizar la segunda cuestién propuesta,

El decreto constitucional de convocatoria a plebiscito debera
contener el proyecto del Presidente de la Reptiblica, cuando éste
haya sido rechazado totalmente por una de las Cdmaras o por el
Congreso Pleno.

Si el rechazo total se produce en el primer trimite constitu-
cional, no hay duda que el texto que se somete a plebiscito debe ser
exactamente igual al propuesto por el Presidente,

¢ Y si se produce el recharo total en un tramite posterior, ©
en el Congreso Pleno, cuando probablemente el proyecto ha sido
objeto de indicaciones, ya sea del Ejecutivo o del propio Presidente,
ya sea de los parlamentarios, ¢qué texto debe considerarse?

Esta duda la resuelve de un modo expreso la historia de la
discusidon parlamentaria.

El primer informe de la Comisién de Constitucién, Legisla-
cion, Justicia vy Reglamento del Senado contempld expresamente
esta posibilidad y dijo: "Estimé vuestra Comisiéon que la expresion
“proyecto rechazado” originaba dudas respecto del texto que deberia
someterse a plebiscito cuando el rechazo del proyecto del Presidente
de la Repﬁbﬁca se produjere en el segundo tramite constitucional
o en el Congreso Pleno. Para aclarar esta duda se modificd la redac-
cién del precepto, dejindose a la vez constancia de que, cualquiera
sea el tramite en que el Mensaje del Ejecutivo sea rechazado por
el Congreso, el texto que debera someterse a consulta plebiscitaria
debersd ser exactamente el contenido en el Mensaje inicial”.

En consecuencia, las indicaciones, tanto del Ejecutive como
de los parlamentarios, que incluso pudieron ser aprobadas en trd-
fnites anteriores, no se consideran para estos efectos, ya que el
texto que contendri el decreto de convocatoria debe ser exactamente
el contenido en el Mensaje inicial.

Cuando no se ha producido el rechazo total del proyecto, sino
que la discrepancia entre el Ejecutivo v el Parlamento se refiere a
ciertas materias determinadas, el decreto de convocatoria debers
contener las cuestiones en desacuerdo, para que cada una de estas
cuestiones en desacuerdo sea votada separadamente en la consulta
popular.

Y esta situacion se producird cuando el Congreso haya recha-
zado total o parcialmente las observaciones que el Presidente de la
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Repiiblica hubiere formulado, sea, en este caso, que el proyecto
haya sido iniciado por Mensaje o por mocidn.

Cabe sefialar que la Comision de Constitucién, Legislacion,
Justicia y Reglamento del Senado, en su segundo informe, modificé
la redaccion del inciso cuarto del articulo 109, y una de las modifi-
caciones consistié en reemplazar las expresiones “puntos en des-
acuerdo”, por “cuestiones en desacuerdo”. Al respecto, dicho infor-
me consigna:

“Luego, aprobd parcialmente y con modificaciones una indi-
cacién del Honorable Senador sefior Montes, conforme a la cual la
votacion popular debera hacerse en relacién con cada materia de
las sometidas a decisidn plebiscitaria”.

“Se acordd dejar constancia que se han utilizado en la redac-
cion del nuevo inciso cuarto, las palabras ‘las cuestiones’ en reem-
plazo de 'los puntos’ en desacuerdo, porque reflejan mejor la idea
de que cada aspecto de la consulta debe referirse a una materia
especifica, pero sin caer en un detallismo que convierta la consulta
en una suerte de puzzle. A juicio de la Comisién, en esta materia
debe seguirse un criterio necesariamente casuistico, teniendo pre-
sente la intervencion que sobre la materia correspondera al Tribu-
nal Constitucional, el que, en caso necesaria, podra regular los tér-
minos exactos en que se practicard la consulta, para dar al elec-
torado, a la vez que la oportunidad de pronunciarse sobre todo el
problema, la pusi%iiidad e que vote en forma consciente y expedita,
de manera de evitar se llegue a decisiones contradictorias o inor-
ganicas'’.

La propia Comisién reconoce que en esta materia habrd de
seguirse un criterio necesariamente casuistico, lo que, por lo mismo,
puede dar lugar a muchas controversias, para resolver las cuales
se ha previsto la intervencidn del Tribunal Constitucional.

EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ¥ EL DECRETO
CONSTITUCIONAL DE CONVOCATORIA

Corresponde al Tribunal Constitucional resolver las cuestio-
nes sobre constitucionalidad que se susciten con relacién a la con-
vocatoria al plebiscito.

Queda, pues, entregado ¢l control de la constitucionalidad de
este decreto, tanto de forma como de fondo, al Tribunal Consti-
tucional.

En el primer caso, habria un vicio de forma si el decreto, por
ejemplo, careciera de fecha o no llevara la firma del Ministro del
Departamento respectivo.

El Tribunal Constitucional conocera de la constitucionalidad
de fondo cuando sea requerido para pronunciarse sobre la proce-
dencia del decreto de convocatoria, caso que se encuentra contem-
plado expresamente en ld Constitucion; cuando conozea reclamos
acerca de la fecha fijada en el decreto de convocatoria, en la que
habra de realizarse el plebiscito; cuando deba conocer sobre el
texto del proyecto o de las cuestiones en desacuerdo que se some-
terdn a plebiscito.
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Una vez reclamada su intervencion, el Tribunal debera emi-
tir su pronunciamiento en el término de diez dias, fijando en su
resolucién el texto definitivo de la consulta plebiscitaria, cuando
ésta Fuere procedente.

“Si al tiempo de dictarse la sentencia faltaren menos de
treinta dias para la realizacién del plebiscito, el Tribunal fijara en
ella una nueva fecha comprendida entre los treinta y los sesenta
dias siguientes al fallo”. Asi lo dispone textualmente el inciso octavo
del articulo 109.

La intervencién del Tribunal sélo puede ser requerida por el
Sepado o por la Camara de Diputados, dentro del plazo de diez
dias a contar desde la fecha de publicacion del decreto que fije el
dia de la consulta plebiscitaria.

Se comprende perfectamente que el Presidente de la Repii-
blica carezca de este derecho, ya que se trata prcisamente de recla-
mar de un acto realizado por él. Y se explica que el requerimiento
deba hacerlo cualquiera de las Cdmaras, y no por més de un tercio
de sus miembros en ejercicio como se prescribe para otras situa-
ciones del articulo 78 b), porque existe un desacuerdo que se ha
producido entre el Ejecutivo y el Congreso o una de sus Camaras,
y para que ello pudiera producirse ha debido existir una mayoria
parlamentaria, al menos en una de ellas, de sus miembros en actual
ejercicio.

Si el Tribunal no se pronuncia dentro del plazo de diez dias,
los Ministros que lo constituyen cesardn de pleno derecho en sus
Cargos.

¢0Qué ocurre, sin embargo, con el decreto de convecatoria en
ese evento?, ;Se lleva a efecto, o sc espera el pronunciamiento del
Tribunal integrado por nuevos Ministros?

El profesor Silva Bascuiiin expresa que “el Tribunal no
podria fallar después de ese plazo y transcurrido el término sin que
se haya pronunciado, habrd de continuarse en la plena ejecucién
del decreto de convocatoria, en la forma que se contenga en el
decreto del Presidente de la Republica™ (1).

Por nuestra parte, estimamos que éste es un cjemplo claro
de una laguna constitucional, que puede dar origen a interpretacio-
nes contradictorias por los Poderes en conflicto, con las graves
consecuencias gue es posible imaginar. Y por ello consideramos que
el Constituyente debe subsanar esta omisién de un modo expreso.

EL TRIBUNAL CALIFICADOR DE ELECCIONES Y EL PLEBISCITO

En el articulo 109 se entregan al Tribunal Calificador de Elec-
ciones las siguientes funciones: a) Debe comunicar al Presidente
de la Repiiblica el resultado del plebiscito; b) En la misma comu-
nicacién debe especificar el texto del proyecto aprobado; c) Igual
comunicacién deberd enviar si la ciudadania rechazare las observa-
ciones del Presidente de la-Repiblica, caso en el cual éste deberi
promulgar el proyecto aprobado por el Congreso.

Para que sean aprobados en el plebiscito el proyecto o las

(1) “La Reforma Constitucional de 1970", pégina 263.
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observaciones, o algunas de las cuestiones en desacuerdo, se requiere
de la mayoria de los sufragios vdlidamente emitidos.

A este respecto, la Comisién de Constitucién, Legislacién, Jus-
ticia y Reglamento del Senado, en su primer informe, expresd:
“Hubo consenso para concluir que, en caso alguno, los votos en
blanco podrian sumarse a la mayoria relativa triunfante; pero %UE.
para determinar si una de las opiniones retine més del 50% de los
sufragios validamente emitidos, habrd que considerar en el calculo
también los votos en blanco que, aungue no representén una opi-
nién, son votos validamente emitidos”,

Cada una de las cuestiones en desacuerdo debera ser votada
separadamente en la consulta popular, y, por cierto, el Tribunal
debera especificar en su comunicacion cudles de ellas fueron apro-

badas.

EL PLEBISCITO Y LOS PARTIDOS POLITICOS

El inciso final del articulo 10% —que tuvo su origen en una
indicacién formulada por el Senador don Patricio Aylwin— reco-
noce ¢l importante papel que deben desempenar los partidos poli-
ticos, coma orienatdores de la opinidn ciudadana, frente a un ple-
biscito.

Para estos efectos, el Constituyente encarga al legislador la
dictacién de normas con los siguientes objetivos:

a) Que garanticen a los partidos politicos un acceso suficiente
a los diferentes medios de publicidad, sea que estos partidos apoyen
o rechacen el proyecio o las cuestiones en desacuerdo sometidas a
plebiscito; y

b) Que dispongan la gratuidad de la publicidad que hagan
los I:iart-idns politicos, en los casos y dentro de los limites que ella
sefiale.

Este acceso a los medios de publicidad ha de ser suficiente,
esto es, debe permitir a Jos partidos explicar su posicidn frente al
alcance de las reformas propuestas.

En los casos y limites gque sefiale el legislador, dicha publi-
cidad ha de ser gratuita, en atencidn a la trascendencia que importa
para el pais la consulta plebiscitaria.

Esta gratuidad y acceso a la publicidad han de ser equitativos.
En efecto, no todos los partidos representan en igual proporcidn a
la ciudadania, afirmacion que puede sustentarse en ciertos indica-
dores, como, por ejemplo, el mimero de sufragios obtenidos en elec-
ciones generales de parlamentarios; en la representacién parlamen-
taria de cada partido, etcétera.

Todos esos elementos deberd cumplirlos el legislador al regu-
lar esta materia.

La no dictacién de. tales normas no es obsticulo para que
pueda realizarse una consulta plebiscitaria.

En la historia de la discusion legislativa hay expreso recono-
cimiento de ello por parte del entonces Ministre de Justicia don
Gustavo Lagos, quien, en la sesién del 4 de Septiembre de 1969,
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exprest en el Senado: “"El Senado ha agregado un inciso que dis-
pone que la ley establecera normas que garanticen a los partidos
politicos que apoven o rechacen el proyecto o puntos en desacuerdo
sometidos a plebiscitos, un acceso suficiente a los diferentes medios
de publicidad, y dispondr4, en los casos v dentro de los limites gue
ella senale, la gratuidad de dicha publicidad. El Ejecutivo acepta
complacido esta modificacian, va que ella tiende a reforzar el carac-
ter democratico de la consulta popular, pero al mismo tiempo quiere
dejar establecido, para que conste en la historia fidedigna de la
ley, que de ninguna manera la falta de una regulacién legal oportu-
na de este precepto podria interpretarse como un impedimento
para la consulta plebiscitaria®™.

Recordemos, también, que el Senador Aylwin, autor de la
indicacién, pertenece al Partido Demdcrata Cristiano, partido de
gobierno en esa fecha, v en el cual militaba el Ministro cuva cita
se ha hecho.

PROMULGACION DE LA REFORMA

Al analizar la Comisién de Constitucién, Legislacion y Justi-
cia del Senado lo relativo al plebiscito, creyd conveniente establecer
un plazo dentro del cual debia promulgarse por el Presidente de la
Repiblica la reforma aprobada.

A raiz de esto, dicha Comisidn agregsé también el actual inciso
segundo del articulo 55, que se refiere a la ley ordinaria, en el que
se establece que la promulgacion debera hacerse siempre dentro del
plazo de diez dias, contados desde que ella sea procedente,

La citada Comisidén dejo constancia en su primer informe, que
“las normas sobre promulgacién de la ley son enteramente aplica-
bles, en cuanto a plazos, a los proyectos de reforma constitucional”,

Por lo demas, a igual conclusion se llega al aplicar el inciso
primero del articulo 108, que expresa que la reforma de las dispo-
siciones constitucionales se sometera a las tramitaciones de un
proyecto de ley.

No obstante, el articulo 109, en su inciso quinto expresamente
establece, al referirse a la comunicacién que el Tribunal Calificador
de Elecciones debe enviar al Presidente de la Republica scbre el
resultado del plebiscito, la obligacion de éste de promulgar el
proyecto aprobado en el plebiscito o el aprobado por el Congreso
Pleno, sepin sea el caso, dentro del plazo que sefala el inciso segun-
do del articulo 55, esto es, diez dias,

INCORPORACION DE LA REFORMA A LA CONSTITUCION

Mediante la Ley N? 17.284 se modifict la redaccién del ar-
ticulo 110 de la Constitucidn, con el fin de subsanar sus imperfec-
::ii{:-?esl técnicas, ya que confundia la promulgacion con la publicacién

e la ley.
De acuerdo con la nueva redaccidn de este precepto, las dis-
posiciones de una reforma constitucional formardn parte de la Cons-
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titucién y se tendrin por incorporadas en ella desde la fecha de su
vigencia.

OPINION DEL EJECUTIVO SOBRE LA REFORMA

El Ejecutive fue un impulsor tenaz de estas reformas, las
que, por lo demas, fueron de su iniciativa.

El juicio del Presidente de la Repiblica de la época don
Eduardo Frei, sobre éstas, fue consignado en un articulo intitulado
“El significado de la Reforma”, que se publicé en la obra "Reforma
Constitucional 1970".

. Expreso el Presidente Frei: “Puede decirse, sin lugar a dudas,
que esta modificacién constituye la mas trascendental de las refor-
mas aprobadas por el Congreso, ya gue abre dentro de la ley el
camino para las futuras reformas de las instituciones fundamenta-
les del pais sin quebrar la tradicién juridica que ha caracterizado
la historia politica de Chile".

“De esta manera, el pais tendrd los instrumentos para afron-
tar los problemas ma4s esenciales que se le presentardn inevitable-
mente a Chile, como a todas las sociedades contemporianeas, en
especial a los pafses que tienen que vencer un grado inferior de
desarrollo para lograr su plena expresion humana” (2).

Por su parte, el sefior Ministro de Justicia, don Gustavo Lagos,
al iniciarse la discusién general del proyecto en el Senado manifesto:
“Por ello no tengo dudas al afirmar que, de todas las disposiciones

ue se contienen en el proyvecto de reforma gue trata ahora el Sena-
3-::-, la més relevante para fa supervivencia del régimen democritico
es aquélla gque establece el recurso a la voluntad del pueblo en los
casos sefialados”. i

Para ambos personeros del Ejecutivo de entonces, no habia
dudas de que, de todas las disposiciones de la Ley N? 17284, las
mas trascendentes eran las que modificaban el procedimiento de
reforma constitucional, y que ellas jugarian un rol fundamental en
el mantenimiento de la traﬂiciﬁn juridica y del régimen democratico
chilenos.

Sera el futuro, el que, en definitiva, demostrard la bondad
o defectos de las nuevas modalidades del Capitulo X de la Consti-
tucién Politica del Estado,

(2} Obra cltada, pdgina £5.
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