f) CARTA DEL PROF. GUSTAVO LAGOS SOBRE
ALCANCES DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL
DE 23 DE ENERO DE 1970

Santjago, 17 de marzo de 1972,

Sefiores

Patricio Aylwin A., Presidente del Senado; v,

Fernando Sanhueza H., Presidente de la Cimara de Diputados.

Presente.

De mi consideracién:

Me he impuesto con el mayor interés de la declaracién hecha
por la totalidad de los parlamentarios que aprobaron la Reforma Cons-
titucional, que, entre otras materias, establecié el sistema de plebis-
cito y cred el Tribunal Constitucional, y que fue publicada integra-
mente el 3 de este mes. Asimismo he estudiado con igual interés la
declaracién de la UP sobre ]a materia.

Como Ministro de Justicia del Gobierno del Presidente Frei, me
correspondid impulsar dicha Reforma hasta obtener su total aproba-
cion. En tal calidad creo necesario precisar el alcance que para el Eje-
cutive de esa época tuvo la modificacién de la Carta Fundamental en
los puntos que, ahora, son materia de una controversia ptiblica.

En primer término, cabe sefialar que los partidos de la Unidad
Popular se opusieron tenazmente al nuevo sistema de plebiscito que
la Reforma establecié y a la creacién del Tribunal Constitucional, sos-
teniendo reiteradamente que ambos mecanismos estarian controlados
por el Ejecutivo ¥ que por lo tanto eran antidemocraticos.

Con respecto al tramite que deben seguir las observaciones del
Ejecutivo, sostiene el actual Gobierno que en caso de desacuerdo entre
¢l Ejecutivo y el Congreso “'s6lo podri haber ley si el Congreso acepta
el criterio de aquél o impone el propio con el quérum especial de los
dos tercios de los senadores y diputados presentes. En el caso de la
Reforma Constitucional queda atin abierta para el Presidente la posi-
bilidad de llamar a plebiscito”.

Debo expresar a Uds. mi profunda sorpresa ante tal interpreta-
cién. Jamds estuvo en el dnimo del Ejecutivo ni en su espiritu el qite
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rigiera la regla de los dos tercios para rechazar las observaciones del
Ejecutivo y por tanto para que el plebiscito fuera procedente. Tal era
el sistema que existia en la Constitucidn de 1925 y que fuvo por resul-
tado el que nunca se aplicara dicha institucién. Asi lo expressé clara-
mente el Presidente Frei con fecha 30 de diciembre de 1969 en discurso
al pais pronunciado al dia siguiente que el Congresc Pleno despachara
la Reforma Constitucional: “Plebiscito en materia de Reforma Cons-
titucional. Aungue el texto de la Constitucion Politica establece ¢l ple-
biscito para que el pueblo decida determinados desacuerdos entre el
Presidente de la Repriblica v el Congreso Nacional en materia de re-
forma constitucional, lo hace en términos de tal modo resirictivos que,
en ¢l hecho, jamas puede llegarse a la consulta popular. La reforma
parte del supuesto de que ¢l poder constituyente pertencce, en tna
democracia, al pueblo y éste es €l Hamadoe a pronunciar la altima pala-
bra cuando sus Mandatarios —el Presidente de la Repniblica v el Con-
greso Nacional— no se ponen de acuerdo sobre un asunto tan tmpor-
tante como es una reforma a la Constitucién Politica. Con este fin,
faculta al Presidente de la Repuiblica para consultar a los ciudadaneos
mediante un plebiscito cada vez que un proyecto de reforma presen-
tado por él sca rechazado totalmente por el Congreso o cuando éste
rechace total o parcialmente las observaciones que el Jefe del Estado
hubiere formulado”.

Asi lo reiteré igualmente vo en mi calidad de Ministro de Justicia
al promulgar en el Palacio de 1a Moneda la Reforma Constitucional con
fecha 21 de enero de 1969: “En una época de cambie politico y social
acelerado, la institucién del plebiscito adquiere significado trascen-
dente, no sélo desde el punto de vista de la participacidn sino también
porque a través de ella se crea un mecanismo dgil y flexible de demo-
cracia directa para decidir las futuras transformaciones que habré de
experimentar nuestro régimen politico”. “El mecanismo del plebis-
cito permitird al pais adaptar, transformar vy reemplazar si es nece-
sario, algunas de sus instituciones para adecuarlas al ritmo que corres-
ponde a Ias nuevas exigencias histéricas. Por clle asignamos una signi-
ficacién profunda a su establecimiento porque a través de €l se ha
creado un procedimiento para que nuestras instituciones fundamentales
puedan perfeccionarse por medio de 1a consulta popular directa y pue-
da Chile continuar siendo una verdadera democracia”.

Queda, pues, perfectamente en claro gue el régimen del plebiscito
de la Constitucién del 25 era “restrictivo”, ¥ que en su reemplazo se
cred un procedimiento, “un mecanismo agil y flexible de democracia
directa”.

¢En qué consiste dicho mecanismo? En ampliar las oportunida-
des en que el Presidente puede convocar a un plebiscito; 1) haciendo
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posible el plebiscito cuande un Proyecto de Reforma Constitucional
presentado por el Presidente sea rechazado totalmente por el Con-
greso en cualquier estado de la tramitacién; 2) estableciendo que el
Ejecutivo no puede rechazar totalmente un Proyecto de Reforma apro-
bado por el Congreso, etc.; 3) eliminando la regla de los dos tercios
para quc el Congreso insistiere en su criferio frente a las observacio-
nes del Ejecutivo, regla que consagraba ¢l articulo 109 de la Constitu-
cién. E! nuevo mecanismo creado eliminaba asi los términos restric-
tivos que el plebiscito tenia en la Constitucién del 25 v que habian
hecho imposible la consulia popular.

El nueve texto aprobado se colocéd en consecuencia, en dos casos:

1) que el Congreso aprobara las observaciones del Presidente de la
Repiiblica, para lo cual establccié expresamente que se requeria el voto
conforme d¢ la mayorfa de los Diputados v Senadores en actual ejer-
cicio, terminando asi la controversia que existia al respecto en la
Constitucién del 25; en este caso no se produce el desacuerdo vy el
proyecto ¢s devuelto al Presidente para su promulgacién; 2) que el
Congreso rechazara total o parcialmente las observaciones del Ejecu-
tivo. Ahora bien, (cudndo se produce el rechazo de las cbservaciones?
Rechazar, segtin el Diccionario de la lengua espanola, es “contradecir
lo que oiro exprese ¢ no admitir lo que propone u ofrece”. En conse-
cuencia, el Congreso rechaza las observaciones del Ejecutivo cuando
no admite lo que él propone, o sea, cuando dichas observaciones no
cuentan con €l voto conforme de la mayoria de los Diputados o Sena-
dores en actual ejercicio de acuerdo con el inciso final dzl articulo 108.
En este evento, al Presidente le quedan dos caminos: a) llamar a ple-
biscito, si asi lo estima conveniente v en ese caso deberd hacerlo dentro
de los treinta dias siguientes a aquel en que el Congreso rechaza las
observaciones; b) promulgar el proyecto de Reforma Constitucional
dentro del plazo de diez dias contados desde la fecha en que expire el
plazo de treinta dias sefialados conforme al articilo 55 de Ia Consti-
tucién; ¢) queda aun una tercera posibilidad vy es que el Presidente
llame a plebiscito y este, por cualquier motivo, no se efectie dentro
del plazo que prescribe el articulo 109 en su inciso tercero; como lo
establece ¢l mismo inciso: “Transcurride cste plazo sin que se efectie
el plebiscito, se promulgaré el proyecto que hubiere aprobado el Con-
greso”.

Este es el alcance de la Reforma Constitucional conforme a su
espiritu vy a la letra de las disposiciones que regulan el nuevo mecanis-
mo plebiscitario. La interpretacidn que le dan los Partidos de la UP
vuelve a crear términos tan restrictivos para que el plebiscito sea pro-
cedente, que fo convierten en una institucién casi inaplicable, tal como
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sucedié en la Constitucién del 25. La Reforma del Presidente Frei de-
volvia al pueblo ¢l poder constituyente; Ia interpretacién de la UP le
quita ese poder y retrotrae las cosas a la situacién anterior.

A mayor abundamiento para demostrar la validez de la interpre-
tacion sostenida cabe agregar: 1) Si se requirieran los dos tercios para
que ¢l Congreso insistiera en su criterio, se aplicaria, segin lo sostie-
nen los Partidos de 1a UP, ¢l inciso 2° del articulo 54; signiendo esa
interpretacién, como tal sitwacién no se encuentra regulada por las
disposiciones sobre Reforma Constitucional, habria que aplicar inte-
gramente dicho articulo, o sea, el Presidente deberd promulgar la Re-
forma v no podria llamar a plebiscito. En efecto, si s¢ sostiene que el
articulo 55 es aplicable, €l deberia aplicarse en su integridad y no sélo
parcialmente. 2) 5i se sostiene que el articulo 55 debe interpretarse
arménicamente con los articulos 108 y 109, spor qué estos articudos no
hacen ninguna referencia al casc de la insistencia por los dos tercios?
Sefialemos un ejemplo. Pongdmonos por un momento cn ¢l caso de
que la interpretacién de la UP fucra correcta y que efectivamente se
requirieran los dos tercios tal como ella lo sostienc y que el Congreso
hubiere insistido por tal quérum en algunas observaciones del Presi-
dente ¥ cen respecto a las otras sélo las hubiera rechazado por la ma-
voria de los parlamentarios en ejercicio. Respecto de esta ultima no
habrfa ley y por lo tanto no cabria llamar a plebiscito. El plebiscito sélo
procederia respecto a las disposiciones insistidas por el Congreso.
Supongameos, para seguir con el ejemplo, que el Presidente llamara
a plebiscito. Al respecto cabrian dos situaciones: I. Segin el articulo 109
¢] plebiscito puede no realizarse, si por cualquier motivo no s¢ efectia
dentro del plazo sefialado por este articulo. En tal caso, si la inter-
pretacién de la UP fuera correcta, el Presidente deberia promulgar
l6gicamente sélo las observaciones insistidas por los dos tercios, ya
que sélo con respecto a ellas regiria ¢l articulo 55. ;Qué dispone, en
cambio, ¢l texto de la Constitucién? "Transcurrido este plazo sin que
se efectiic el plebiscito, se promulgard el provecto que hubiere apro-
bade ¢l Congreso”; entiéndase hien, el proyecto que el Congreso hubie-
re aprobado v no las observaciones insistidas. Ello demuestra gue el
constituyente nunca se puso en el caso de que procediere la insistencia
por los dos tercios.

II. El plebiscito efectivamente se realiza y es adverso al Eje-
cutivo. ¢{Cuil es el proyecto que deberd promulgarse si la interpreta-
cién de la UP fuera correcta? Sélo las observaciones del Presidente
insistidas por los dos tercios. ;Qué dispone en cambio el articulo 109
de la Constitucién? “8i la ciudadania rechazara las observaciones det
Presidente de la Reptiblica... éste promulgara el proyecto aprobado
por el Congreso Pleno”. Este precepto demuestra hasta la saciedad que
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jamds estuvo en el pensamiento del constituyente el sistemna de insis.
tencia por los dos tercios.

La frase “si la ciudadania rechazare las observaciones del Pre-
sidente” es ademds iluminadora respecto al alcance de la Reforma Cons-
titucional y confirma la interpretacion sostenida. Si el Congreso re-
chaza las observaciones del Ejecutivo al no reunir éstas Ia mayoria
requerida y el Presidente convoca al plebiscite ¥ este se realiza, es a la
ciudadania a quien corresponde aprobar o rechazar en definitiva las
observaciones del Presidente. Si la ciudadania las rechaza a través
del plebiscito por la mayoria de los sufragios validamente emitidos, es
el pueblo dircctamente el que insiste en el criterio del Congreso, asu-
miendo el poder constituyente.

Conviene, para finalizar este analisis, estudiar brevemente las
condiciones en que procede el plebiscito cuando el Congreso rechaza
totalmente un proyecto de Reforma Constitucional, presentado por el
Presidente de la Republica, cn cualquier estado de su tramitacion. En
esie caso, el Presidente queda facultado para llamar a plebiscito. Aho-
ra bien, (cudndo se produce el rechazo total del proyecto? Cuando se
rechaza la idea de legislar o cuando el Proyecto no cuenta con el voto
conforme de la mayoria de los diputados o senadores ¢n ejercicio en
cualquier estado de su tramitacién. Ea ambos casos se requiere sélo
que ¢] proyecio no cuente con la mayoria indicada para que proceda
el plebiscito. A nadie se l¢ ocurriria pensar que en esle caso se re-
quiere los dos tercios. En consecuencia, si ¢l Congreso puede rechazar
la fotalidad de un proyecto de Reforma Constitucional por la mayoria
indicada, con mayor razén podra rechazar por la misma mayoria las
observaciones del Presidente de la Republica al vetar un proyecto
aprobado por el Congreso Pleno.

El constituyente crcd el nuevo sistema de plebiscito para devol-
ver al pueblo el poder constituyenic en casos de desacuerdo entre el
Ejecutivo ¥ el Congreso. En los dos casos en gque procede el plebiscito
(rechazo de las observaciones ¥ rechazo lotal del proyecto), el desa-
cuerdo se produce cuando choca la voluntad del Ejecutivo con la vo
luntad del Congreso manifesiada ésta por la mayoria de sus miem-
bros en ejercicio. Asf 1o manifesté en mi calidad de Ministro de Jus-
ticia en 1a sesién N* 40 del Senado el 4 de septiembre de 1969: “La falta
de consenso entre los delegatarios del ¢jercicio de la soberania hace
necesario recurrir directamente al pueblo para que €I, en ejercicio
directo de sus facultades soberanas, a través de un plebiscito, se pro-
nuncie sobre las discrepancias entre ¢l Ejecutivo y el Congreso en el
caso de una Reforma Constitucional. A una nacién democratica como
Chile, ante Ia reiterada contradiccién histdrica de los poderes del Esta-
do, sélo le queda abierto un camino para zanjar estas dificultades. La
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voluntad popular expresada directamente ¥ sin trabas de ninguna
especie”.

Competencia e incompetencia del Tribunal en caso de
Reformas Constitucionales

E]l Gobierno y los partidos de la UP han sostenido que frente a
las dudas que a su juicio existen sobre el régimen de mayorias vigen-
tes para que proceda la convocatoria a plebiscito, el Presidente de la
Repitiblica podria recurrir al Tribunal Constitucional para que ¢&ste,
mediante un fallo interpretative, dictara sentencia estableciendo cudl
es la mayoria requerida.

Al respecto, cabe expresar que de acuerdo con Ia letra y €l espi-
ritu de las disposiciones que crecaron el Tribuna! Constitucicnal, este
s6lo tiene competencia para conoccr de las materias que expresamenie
sefiala el artfculo ‘78 b) de la Constitucién. De acuerdo con [a letra a)
de dicho artfculo, al Tribunal le corresponde “resolver las cuestiones
sobre constitucionalidad que se suscitan durante la tramitacion de los
proyectos de ley y de los tratados sometidos a la aprobacién del Con-
greso”. Basdndose en esta disposicion, los partidos de la UP sostienen
que el Tribunal tendria competencia ya que una Reforma Constitucio-
nal es un proyecto de ley. Esta argumentacién no resiste el menor ani-
lisis va que la naturaleza juridica de la Reforma Constitucional es to-
talmente distinta de la de un proyecto de ley. En efecto, mientras en
la primera se ejerce el poder constituyente, en la segunda sélo se hace
uso del poder legislativo. Mientras la Reforma Constitucienal fija nox-
mas a las cuales debe someterse el poder legislativo, en la segunda
s6lo se aprueba un proyecto de ley que puede ser modificado por
otras leyes. El articulo 44 de la Constitucién al efectuar una enumera-
cién detallada de las materias que son objeto de ley, en ninguna parte
menciona a los proyectos de Reforma Constitucional.

Por otra parte los articulos 108 y 109, que regulan la Reforma
Constitucional, hablan expresamentc de proyecto de Reforma Consti-
tucional v no de proyecto de ley, estableciendo sélo que la reforma de
las disposiciones constitucionales se someterdn a las tramitaciones de
un proyecto de ley, salvo las excepcioncs que a continuacion se indi-
can”. De acuerdo con el articulo 43 existen cinco casos (entre ellos la
aprobacién de tratados) en que el Congreso puede adoptar acuerdos
que tienen los mismos trémites de una ley v nadie podrd sostener que
dichos acuerdos constituyen un proyecto de ley. Por lo tanto, dentro
de nuestro régimen constitucional no basta que un acuerdo del Con-
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greso esté sometido formalmente a los tramites de un proyecto de ley
para que pueda ser calificado como tal,

Las normas que regulan el Tribunal Constitucional, como todas
las normas constitucionales, son de Derecho Publico, su interpretacion
es de Derecho estricto y, en consecuencia, no estan sometidas a inter-
pretaciones por analogia y extensién. La vmica materia relacionada
con la Reforma Constitucional en que l¢ dio competencia expresa al
Tribunal Constitucional la establece 1a letra ¢) del articulo 78, cuando
dispone que corresponde a dicho Tribunal “resolver las cuestiones so-
bre constitucionalidad que se susciten con relacién a la convocatoria
al plebiscito, sin perjuicio de las atribuciones que correspondan al Tri-
bunal Calificador de Elecciones”.

8i la interpretacién de la UP fuera corrgcta, dicha dispesicién
careceria de sentido, ya que el Tribunal tcndria competencia para co-
nocer de cualguier materia relacionada cor la tramitacion de la Re-
forma.

Queda, pues, demostrado que el Tribunal Constitucional fue esta-
blecido para poder velar por la constitucionalidad del proceso legis-
lativo y de la aprobacién de los Tratados. Si ¢l se atribuyere una com-
betencia por extensién y analogia, sus actos serian nulos. Asf lo dispone
el articulo 4¢ de la Constitucion al establecer: “Ninguna magistratura,
ninguna persona ni reunién de personas pueden atribuirse, ni aun a
pretexto de circunstancias, otra autoridad o derechos que los que
expresamcnte se les hayan conferide por las leyes. Todo acto en con-
travencién a este articulo es nulo”,

A través de las consideraciones precedentes, queda claramente
fijado cl alcance que ¢l Gobierno del Prcsidente Frei dic a la Reforma
Constitucional en las materias que han quedado seiialadas.

Saluda atentamente a ustedes.
Gustavo Lagos Matus
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