g) ESTUDIO SOBRE LA PROCEDENCIA DE LOS VETOS
FORMULADOS POR EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
AL PROYECTO DEL CONGRESO PLENO QUE REFORMA
LOS ARTICULOS 10 N? 10y Y 44 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DEL ESTADO

LUZ BULNES A,

Profesora de Derecho Constitucional. Universidad de Chile.

Antes de hacer un anilisis sobre la procedencia de los vetos
formulados por ¢l Ejecutivo al Proyecto de Reforma de los articulos
10 N+ 10 ¥ # de la Constitucion Politica del Estado, nos parece opor-
tuno revisar las facultades del Presidente de la Republica para vetar
el Proyecto del Congreso Pleno, comenzando por el alcance de estas
atribuciones bajo el imperio del texto constitucional aprobado en 1925,
para continuar con el estudio del texto actual.

Texto de 1925

Las facultades del Presidente de la Republica, para dcsaprobar
el proyecto de reforma constitucional del Congreso Pleno, estaban con-
tenidas en el Art. 109 del texto primitivo de la Constitucién Politica
de 1925, que en esta parte transcribi6 el texto de 1382, sin que cxistiera
sobre esta materia mayor debate en la Subcomision de Reformas.
Don José Guillerme Guerra en sus comentarios a la Constitucién de
1925 dice, solamente, que el Presidente de la Republica podra proponer
modificaciones o correcciones a las reformas acordadas en el Congreso
Pleno, sin hacer mayores comentarios al respecto y sin extenderse a
determinar qué se entiende por “modificaciones o correcciones”.

En general, los comentaristas de este texto lo interpretaron reco-
rociendo que las facultades del Presidente de la Repiiblica cuando
desaprobaba un proyecto de reforma constitucional eran distintas
que cuando vetaba un proyecto de ley ordinaria. Los fundamentos de
e¢ste aserto eran:

a) El Art. 109 empezaba diciendo que el proyecto “solo podria
ser observado para propeoner modificaciones o correcciones” —en cam-
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bio tratdndose de la ley ordinaria el Presidente de la Republica estaba
facultado para formular “las observaciones convenientes”, con lo cual
el Art. 109 limitaba las facultades del Presidente para observar los
proyectos de reforma, pues las observaciones tenfan que estar desti-
nadas a los objetivos que sefialaba la misma disposicién, limitacién
que no existia en el caso de los vetos a la ley ordinaria;

b) Tratdndose de vetos a la ley ordinaria la doctrina y la préc-
tica parlamentaria interpretaron el Art. 53 en el sentido de que el tér-
mino “observaciones convenientes” debia ser entendido en un sentido
amplio de tal manera que el Presidente podia rechazar totalmente el
proyecto, suprimir ideas de €1, sustituir ideas y agregar ideas nuevas;

¢} Tratindose de reforma constitucional la interpretacién del
Art. 109 fue que era evidente que el Presidente de la Republica
tenfa limitadas sus facultades para desaprobar el proyecto, pues el
constituyente sélo lo habia autorizado para modificar o corregir; y
que por modificar debe entenderse “transformar, cambiar una cosa
mudandoe alguno de sus accidentes” y por corregir, “enmendar lo
errado, advertir, amonestar, reprender, disminuir, templar” (A. Silva
Bascuvidn: “Tratado de Derecho Conslitucional”. 3 vols. Tomo 1EI, Edit.
Juridica de Chile, 1963, pédg. 493). Dados estos conceptos era indudable
que el Presidente de la Repiblica no podia rechazar totalmente un
proyecto de reforma constitucional, ya que el rechazo total no estaba
involucrado en las facultades de modificar o corregir y tampoco que-
daba comprendida entre estas atribuciones la posibilidad de agregar
ideas nuevas, pues modificar o corregir no puede significar jamas la
atribucién de agregar un nuevo elemento. Por iltimo, en cuanto 2 la
facultad que tenfa el Presidente de Ja Repiiblica para vetar suprimiendo
ideas (veto supresivo parcial) o textos, a huestro entender el consti-
tuyente del afio 1925 la dejé comprendida en la expresién corregir y
es por ello que muchos comentaristas del texto de 1925 no hacen refe-
rencia a la posibilidad del veto supresivo parcial, y se limitan a expre-
sar que €l Presidente de la Republica no tenia facultades para rechazar
totalmente ¢l proyecto como tampoco para agregar ideas nuevas a €l

“8i sélo pueden formularse modificaciones o correcciones, no es
admisible rechazar totalmente el proyecto ratificadoe ni tampoco suge-
rir nuevos proyectos” (Silva Bascuiidn: Ob, cit., loc. ¢it.).

Si el constituyente hubiere querido privar al Presidente de Ia
Repiiblica de la facultad de vetar suprimiendo algunas disposiciones le
habria bastado con decir gque “sdlo podria proponer modificaciones”,
pues la idea de corregir implica la idea de disminuir, atribucién
que puede ejercerse suprimiendo materialmente del proyecto una dis-
posicién o reduciendo la extensién de su aplicacion.
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Texio de 1970

La Reforma Constitucional de 23 de enero de 1970 modificd el
Art. 109 de la Constitucién, de tal manera que las facultades del Pre-
sidente de la Repiiblica para desaprobar el proyecto del Congreso
Pleno aparecen hoy dia en el Art. 108 inciso 6° y no en el Art. 109.
Dice esta disposicién: “El proyecte aprcbado por el Congreso Pleno
no podra ser rechazado totalmente por el Presidente de la Republica,
quien s6lo pedri proponer modificaciones o correcciones, o reiterar
ideas contenidas en el mensaje o en indicaciones validamente formula-
das por el propio Presidente de la Repriblica”.

Este inc. 6° del Art. 108 debemos entenderlo en relacion con el
inc. 1 del mismo articulo que dice: “La reforma de las disposiciones
constitucionales se someteri a las tramitaciones de un proyecto de
ley salvo las excepciones que a continuacion se indican”. De lo ex-
puesio resulta que e! proyecto de reforma constitucional debe trami-
tarse como una ley ordinaria, si no existe una excepcién expresa sobre
su forma de tramitacion.

Tratandose de las atribucicnes que tiene el Presidente de la
Republica para desaprobar el proyecto aprobado por el Congreso Ple-
no, el inc. 67 del Art. 108, antes transcrito, al igual que el texto de
1925, se scpara de la reglamentacién de la ley ordinaria para normar
esta materia.

La reforma constitucional de enero de 1970 que modificé el texto
de 1925 reformé las facultades cn estudio, de mode que reglamenté
e incorporé la interpretacién de la doctrina constitucional al texto
primitivo. Estas modificaciones consistieron:

I. En materia de reforma constitucional no cabe el rechazo to-
tal del proyecto.

El informe de la Comision de Constitucién, Legislacién, Justicia
y Reglamento recaido en el proyecto aprobado por la Cdmara de Dipu-
tados (Boletin N° 24.120) dice textualmente: “Este texto, en primer
lupar consagra en forma expresa la idea unanimemenie aceptada de
que en materia de reforma constitucional, la observacion no puede
consistir en el rechazo total del proyecto”.

De aqui que el constituyente guiso expresamente consagrar ¢n
¢l texto positive las interpretaciones que se habian hecho del antiguo
texto del Art. 109,

II. Mantuvo la redaccion del anterior Art. 109 al decir que el
Presidente de la Republica “sélo podra proponer modificaciones o
correcciones”, expresiones gue a nuestro juicio deben ser interpretadas
en el mismo sentido que lo fueron bajo el imperio del texto de 1923.

En la historia de Ia reforma constitucional de 1970 no se traté en
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forma explicita el significado de la expresién “modificaciones o co.
rrecciones” (Informe de la Comisién de Constitucién, Legislacién, Jus-
ticia y Reglamento del Senado. Boletin N* 24,120, en “La Reforma
Constitucional”, Edit, Juridica de Chile, Stgo., 1970, de Guillermo Pie.
drabuena Richards), de manera que cstas expresiones deban ser cnten-
didas en el sentido que lo fueron bajo el imperio de la antigua redac-
cién de nuestra Carta Fundamental, por lo que tendriamos que con-
¢luir que dado el significado gramatical de “modificar o corregir”, el
Presidente de la Republica podra sustituir disposiciones, enmendar
disposiciones y suprimir algunas disposiciones o parte de ellas, con-
ceptos todos que hacen posible que el Presidente de la Republica
formule vctos sustitutjvos ¥ vetos supresivos parciales.

En abono de la tesis que ¢l Presidente de la Republica puede
formular tanto vetos sustitutivos €0mo vetos supresivos parciales po-
demos dar los siguicntes argumentos:

A) La opinién de los comentaristas; asi Guillermo Piedrabuena
€n su obra citada, dice: “La expresion modificaciones o correcciones
del antiguo Art. 109 podria haber dado margen a dudas, porque la
materia no estaba regulada en forma completa, pero con el texto
actual en que se prohibe ¢l rechazo total ¥y se permite el veto aditivo
en ciertas condiciones, la situacién ha cambiado. Para "modificar o
corregir” puede ser necesario suprimir una parte del todo, lo que no
se¢ puede hacer es suprimir totalmente porque en este caso no se
€std corrigicndo sino que se estd rechazando lo aprobado” (pdg. 130).

B) La historia de la reforma constitucional aludida de acuerdo
con el informe de la Comisién de Constitucién, Legislacién, Justicia
¥ Reglamento del Senado, que aprobd el proyecto de reforma consti-
tucional de esta Corporacién; se desprende con claridad que Ja inten-
cidn del constituyente fue clarificar las facultades del Presidente de
la Republica para vetar un proyecto de reforma constitucional, de
tal manera que con el nuevo texto desaparecieran las posibles dudas
que suscitd la redaccién primitiva,

Lo anterior significa que el constituyente, al medificar el anti-
guo texto de 1925, quiso dejar claratmente reglamentadas las posibili-
dades del Presidente de Ia Republica para vetar un Proyecto de Refor-
ma Constitucional aprobado por el Congreso Pleno. En abono de esta
tesis podemos decir:

I* se pronumncig, expresamente, sobre la posibilidad del rechazo
total;

2* se refirié, en forma también expresa, a la posibilidad del
veto aditivo; y
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3¢ mantuvo redactada en igual forma la posibilidad de formular
modificaciones o correcciones, con lo que resulta que st durante la
vigencia del texio antiguo admitiamos la posibilidad de un veto sus-
titutivo o de un veto supresivoe parcial, igualmente debemos admitirla
bajo el imperio del texto actual.

En el supuesto de que mientras rigié la disposicién primitiva,
se rechazara esta dltima posibilidad, tendriamos que admitir que hoy
dia las circunstancias han cambiado, por cuanto las facultades del
Presidente se han reglamentado expresamente. Ademdas, en cuanto a
la posibilidad de un veto sustitutivo o de un veto supresivo parcial,
tanto la interpretacion del actual Art. 108 como del antiguo texto del
Art. 109 debe hacerse en relacidén con el inciso primero de dichos ar-
ticulos, que establece gue la tramitacién de un proyecto de reforma
constitucional se sometera a las tramitaciones de un proyecto de ley,
salvo que exista una cxcepcién al respecto. En el Art. 53 estd sefia-
lada la facultad del Presidente de la Republica para proponer obser-
vaciones al proyecio aprobado por el Congreso Nacional, las que de
acuerdo con las interpretaciones de la doctrina y de la jurisprudencia
constitucional pueden consistir en suprimir totalmente el proyecto,
suprimir parte de ¢l, modificar sus disposiciones y agregar nuevas
ideas que digan relacién con las ideas matrices o fundamentales del
mismo.

En el texto de 1925 se limitd esta [acultad en materia de proyec-
tos de reforma comnstitucional solamente a modificar o corregir e} pro-
vecto ¥ en el texto de 1970 el constituyente mantiene la posibilidad
de corregir v de modificar v, ademds, agrega cudles son las facultades
del Presidenie en materia de rechazo de ideas v de agregacién de
ideas. De aqui resulta que si la intencién del constituyente en el nue-
vo texto de 1970 fue reglamentar en el texto positivo mismo la inter-
pretacién del primitivo texto de 1925, haciendo expresa mencién a las
facultades que el Presidente de la Republica no podia ejercer, es evi-
dente gue para interpretar el nuevo Art. 108 inc. 6¢ debemes recurrir
al Art. 53 que faculia al Presidente para vetar sustituyendo disposicio-
nes del proyecto como también suprimiendo partes de él.

La posible duda que existia durante Ja vigencia del texto de
1925, sobre la posibilidad de vetar suprimiendo una parte del provecto,
va que habria podido significar que, a través de supresiones parciales,
se entregara al Presidente una atribucién, por la cual podria haber
modificado totalmente las ideas generadoras del proyecto, no ftiene
hoy dia la validez que tenia bajo la Carta aprobada en 1925. La tesis
de que el constituyente habria limitado Ias atribuciones del Presidente
de la Republica sélo a sustitnir disposiciones del proyecto aprobado
por el Congreso Pleno, pues en otra forma s¢ habrfa aprobado su
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criterio por simple mayoria de los miembros presentes de ambas Ca-
maras, carece hoy dia de fundamento constitucional, El texto de la
reforma de 1970 exige un mayor quérum para aprobar las observacio-
nes del Presidente de la Republica, de manera que éste sdlo puede
imponer su criterio si cuenta con la mayoria de los miembros en
ejercicio de ambas Camaras ¥ no le basta ya una simple mayoria de
los miembros presentes.

M4s aiin, en el supuesto que el Presidente no obtenga el quoérm
requerido por la Constitucién, para imponer su criterio puede hacer
uso del jnstrumento que le otorga el nuevo texto, cual es el de poder
“convocar a plebiscito” para qQue sea la Nacién la que resuelva sobre
cudl es el ordenamiento constitucional que la debe regir. Es induda-
ble que ¢l constituyenie amplié las facultades del Presidente de Ia
Republica para vetar los proyectos de reforma constitucional v ello
debido a que en todo momento se pensé que seria el pueblo el que
vendria a resolver los posibles conflictas que pudieran suscitarse en
el ejercicio de la funcion constituyente,

Producido un conflicto entre los érganos del Poder Constituyente,
el constituyente de 1970 quiso que fucra ¢l pueblo soberano el que
tomara la decision sobre las normas que vendrian a regir sus destinos,
¥ es por ello que noe temis en ampliar las facultades del Presidente
de la Repiiblica en Io que se referfa a las atribuciones para vetar.

II1. Para terminar el andlisis de las facultades que el constitu-
yente de 1970 entregé al Presidente de la Repiiblica en relacién con la
desaprobacién dei proyecio aprobado por el Congreso Pleno, debe-
mos referirnos a la posibilidad de agregar ideas nuevas al proyecto.

Aparece, asi, para ¢l Presidente de la Repiiblica una nueva posi-
bilidad, cual es de poder adicionar el proyecto con ideas nuevas, pero
condicionadas a que ellas sean la “reiteracién” de ideas contenidas
en el mensaje o en indicaciones validamente formuladas por el propio
Presidente de la Republica.

De lo anterior podemos desprender las siguientes conclusiones:

A} Al Presidente de la Repiblica se le otorga la facultad de
poder adicionar el proyecto, pero estas adiciones deben referirse a
reiteracion de ideas.

Reiterar de acuerdo con su sentido gramatical significa “volver
a decir o ejecutar una cosa, repetir una cosa” (Diccionario de la
Lengua Espaiiola, Real Academia), de aquf gue el primer elemento
que debe reunir el veto que adiciona el proyecto aprobado por et Con-
greso Pleno es que las ideas que contenga “tienen que haber sido ya
dichas”.
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B) Ahora bien, el segundo elemento del veto aditivo se refiere
a la oportunidad en que la idea que se reitera fue formulada v, sobre
este punto, e propio texto constitucional nos dice que ¢l veto aditivo
debe tratar de ideas coatenidas en ¢l mensaje o en indicaciones vali-
damente formuladas por el propio Presidente de la Republica.

C) Sobre el particular es conveniente citar los antecedentes par-
lamentarios. Asi el informe de la Comisién de Legislacion, Justicia, ¥
Reglamento del Senado contenido en el Boletin N 24146 expresa, re-
firiéndose al nuevo Art. 108 inc. 62 “Este texto ¢n primer lugar con-
sagra en forma expresa la idea unanimemente aceptada de que ep
materia de reforma constitucional la observacién no puede consistir
en el rechazo total del proyecto”.

“En segundo lugar, en cambio, modilica ¢l criterio, también gene-
1al, de que no caben observaciones aditivas en esta materia, aunque
con la limitacién de que las agregaciones que se hagan por la via de
las observaciones deberan corresponder a las ideas, no a los textos
conienidos en el mensaje respectivo ¢ en indicaciones posteriores del
Ejecutivo”.

“La referida limitacion hace perfectamente admisible este tipo
de observaciones aditivas, en cuanto habra de tratarse siempre e
jdeas y textos conocidos y discutidos por el Congreso, de manera que
la observacidn serd una mera reiteracion, tanto mas necesaria en ma-
teria de Reforma Constitucional, cuanto porque el alto quérum exi-
gido para la aprobacién puede motivar el rechazo de una parte impor-
tante de un proyecto por la sola voluntad de una minoria dentro del
Congreso”.

La aparente contradiccién que existe en el texio de este informe
quedé clarificada con ¢l informe de la Comisidn de Constitucién, Le-
gislacion, Justicia ¥y Reglamento del Senado donde se deié constancia
que no era necesario reiterar por la via del veto los *“textos” sino
que “las ideas”, dando asi una mayor amplitud a las facultades del
Presidente {G. Piedrabuena R.: Ob. cit., pag. 129).

Los informes citados nos permiien concluir que el Presidente
de la Republica para vetar adicionando al proyecto debe volver a
decir, v, mejor dicho, debe “reiterar” las ideas que contenia su men-
saje o las indicaciones validamente formuladas por él, En otros tér-
minos, el Presidente tiene que reiterar ideas que fucron conocidas ¥
discutidas por ¢l Congreso, y no puede, entonces, introducir una idea
desconocida para el Parlamento a través del mecanismo del veto.

D) Otro elemento que debe concurrir en el veto presidencial
que adiciona el proyecto de Reforma Constitucional, se refiere a los
requisitos que debe tener cuando reitera ideas contenidas en indica-
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ciones validamente formuladas por el propio Presidente de la Repii-
blica.

Det texto constitucional resuita que estos requisitos son: 1° Que
las indicaciones las haya formulado el propio Presidente de la Repu-
blica, lo que significa que en materia de Reforma Constitucional, si
bien pueden ser admisibles las indicaciones que formulen los Minis-
tros durante la discusion del proyecto ¢n el Congreso, para los efec-
1os del veto sélo pueden ser admitidos a tramitacién los que reiteren
indicaciones que haya formulado cl prepio Presidente de Ia Republica.

Este punto quedé establecido en la historia parlamentaria de
la Reforma Constitucional de encro de 1970. El citado informe de la
Comisién de Constitucién, Legislacion, Justicia y Reglamento del Se-
nado expresé: “Sin embargo, parecié conveniente a vuestra Comisién
quc la observacion aditiva, en lo relativo a indicaciones formuladas
durante Ia discusion de un proyecto, se refiera sélo a las formuladas,
direclamente, por el propio Presidente de la Republica. S6io en tal
taso puede existir seguridad de que la indicacion corresponde a una
materia real y estudiada de mancra suficiente por el Ejecutivo”,

Repitiendo, podemos decir que los Ministros de Estado pueden
lormular indicaciones durante la “discusion” de los proyectos de re-
forma constitucional, pero estas indicaciones no pucden reiterarse por
Ia via del veto porque para cllo es menester que hayan sido formu-
ladas por el propio Presidente de la Repitblica.

2* El segundo requisitoc que debe reunir el veto que reitera
ideas contenidas en indicaciones dcl propio Presidente de la Republica,
¢S que estas indicaciones hayan sido “validamente formuladas”.

El término “validamente” implica que estas indicaciones tienen
que haber sido declaradas admisibles per las Camaras, y no podrian
considerarse como “vilidamente” formuladas las indicaciones que no
hubieran sido admitidas a tramitacién por no tener relacién directa
con las ideas fundamentalcs o matrices del proyecto.

El comentarista de la Reforma Constitucional de 1970, don Gui-
lermo Piedrabuena, al analizar los alcances del informe de la Comi-
sidn de Constitucion, Legislacién, Justicia ¥ Reglamento del Senado,
llega a la misma conclusién diciendo: “Debe tratarse en seguida de
indicaciones vélidamente formuladas que no hayan sido declaradas
inadmisibles por las Cimaras © en ultima instancia por el Tribunal
Constitucional, especialmente por no tener relacion directa con las
ideas centralecs o matrices del proyccto, segiin constancia dejada en
su informe por la Comisién de Legislacién del Senado” (Ob, cit., pag.
129).

De lo expuesto resulta que solo se puede reiterar por la via del
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veto las indicaciones formuladas por el Presidente de la Republica que
hayan sido declaradas admisibles, es decir, aue digan relacién con las
ideas matrices o fundameniales del proyecto.

El constituyente en ninguin caso pensé en lacultar al Presidente
para usar de este instrumento constitucional para agregar ideas al
proyecto que el Congreso no hubiera conocido y discutido.

El constituyente pensoé en todo momento dejar abierta sola-
mente la posibilidad de una discusién sobre ideas “ya conocidas ¥
discutidas” ¥ que, ademds, tuvieran una relacion directa con las ideas
generadoras del proyecto.

32 Para esclarecer conceptos creemos {ue €s conveniente cono-
cer la doctrina de nuestro Tribunal Constitucional, resolviendo el reque-
rimiento formulado por ¢l Presidente de la Republica por el que soli-
cita se declare la inconstitucionalidad de varios articulos de la Ley
de Presupuesto, 1972, en la cual da el concepto de lo que debe enten-
derse por ideas fundamentales o matrices.

Dice este fallo en sus considerandos Nos. 25 v 26:

“350 Que el andlisis del texto del articulo 43 conduce a aclarar,
desde luego, que el impedimento para que un proyecto pueda ser
cbjeto de adiciones o correcciones dice relacién con el concepto de
idea matriz o fundamental, dade que, categéricamente, no pueden ser
admitidas aquelias adiciones o correcciones que TO dicen relacién
directa con aquella idea. El concepto de idea matriz implica el de
generadoras o fundamentales del mismo, vale decir, aquel que impri-
me cardcter y permite definir o concretizar al proyecto de ley de que
se trata. Es por eso que, en funcidn de esa idea, el constituyente llega
a exigirla de tal manera que impone, aun, que s6lo se admitirdn aque-
Ilas adiciones o correcciones que tienen relacién directa, es decir, inme-
diata, pertinente o atinente a aquella nocién y, en ningtn case, opuesto
o ajena a Ia misma;

“26? Que, en principio, para la determinacién de lo que el ar-
ticulo 48 de la Constitucién entiende por idea matriz o fundamental
de un proyecto de ley ordinaric o comtn, habra que estarse al and-
lisis de su propio texto, a las justificaciones o comentarios contenidos
en el Mensaje o en la mocién que lo iniciare, 0 la discusion general
del proyecto, o a todo antecedente legistativo de donde aquélla se
deduzca, que puedan producirse cn el primer trémite de la misma'.

4 En suma si Ia intencién del Constituyente fue de permitir el
veto aditivo sélo cuando reitera ideas comocidas por el Congreso ¥y
declaradas constitucionalmente admisibles, no pueden admitirse a
tramitacién los vetos que reiteren ideas que no reunan estos requisitos.
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Calificacion de los vetos:

Para los efectos de este estudio resulta interesante determinar
con cxactitud céme deben calificarse los vetos a los proyectos de
Reforma Constitucional.

Si bien nuestra Constituciog Polftica no sefiala la forma en que
deben calificarse los vetos que el Presidente de la Repiblica puede
formular tanto a los proyectos de ley como a los proyectos de reforma
constitucional, la doctrina ¥ la prictica parlamentaria han clasificado
ia naturaleza de los vetos, en vetos aditivos, sustitutivos ¥ SUpresivos.

En cuante a determinar cudndo un veto debe estimarse como
aditivo, sustitutive o supresivo, cilaremos la jurisprudencia del Tri-
bunal Constitucional que resolviendo un requerimiento del Presidente
de la Repiiblica, en que se solicitd la declaracion de inconstituciona-
lidad de tres normas contenidas en el proyccte que modificaba la
Ley 11622, en su considerado 15 sefiald cusndo debera entendersc
que un veto es aditivo, sustitutivo o SUpresivo.

Transcribimos a continuacién esta jarisprudencia:

“15° Que con el objeto de esclarecer ¢l alcance de las normas
constitucionales ya citadas, la doctrina y la praciica legislativa han
clasificado las observaciones o vetos quc puede plantear el Presi-
dente de la Republica, atendiendo a su naturaleza y finalidad, en adij-
livos, supresivos y sustitutivos, Fuindase esta clasificacién en el hecho
de que tales observaciones estan Hamadas a adicionar, suprimir o
substituir la totalidad o parte del proyecto de ley que el Congreso
Nacional ha enviado al Ejccutivo,

Las supresiones iienden a hacer desaparccer total o parcial-
mente un proyecto de ley. Constituyen un rechazo que el Presidente
de la Republica hace a todas las ideas del proyecto aprobado o sola-
mente a alguna o algunas de ellas. Significan una disconformidad
€1 cuanto a que se legisle sobre una materia determinada o sobre un
aspecto de esta, y por ello eliminan formalmente una parte o Ia tota-
lidad del proyecto.

Las substituciones o cenmiendas tienen por objeto reemplazar
la totalidad o parte del proyecto aprobade por el Congreso por otra
totalidad o parte propuesta por el Presidente de Ia Republica. Signi-
fican una disconformidad respecte del modo en que se legisla o regula
la materia, o un aspecto de dsta, cn el provecto rermitido por el Con-
greso, pero indicando al mismo tiempo la regla distinta que se pro-
pone, esto es, rechaza una o mais ideas ¥ propone en cambio otras.
La observacidn substitutiva normalmente reemplaza expresiones. Si
agrega términos, recondcese en que substancialmente contiene wun
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precepto incompatible, que no puede coexistir con el proyecto obser-
vade, y si elimina términos, recondcese en gue asi no suprime sino
que modifica la regla, esto s, mantiene normada la materia en gue
incide la observacidn.

Las adiciones tienen por objeto agregar formalmente una expre-
sién y sustantivamente una idea nueva compatible, es decir, que puede
coexistir con la idea del proyecto aprobado por el Congreso. Significan
una disconformidad del Presidente de la Repiblica sdlo en cuanto a
Ia carencia de regulacién de una determinada materia. El veto aditivo
aprueba el proyecto en todo lo que este dice o expresa, pero observa
que la ley debe gobernar ademds otra materia u otro aspecto del
asunto, proponiendo ja nueva regla que deba si tener relacién directa
con las ideas matrices o fundamentates del proyecto”.

Admisibitidad de los vetos formulados por el Presidente de la Repti-
blica al Proyecto de Reforma Constitucional del Art, 10 N° 10 y al
Art. 44 de la Constitucion Politica del Estado

De acuerdo con los antecedentes expuestos en el cuerpo de este
informe, haremos un andlisis de los vetos formulados por el Presi-
dente de la Republica por oficio N7 298 de 6 de abril de 1972 al Pro-
yecto aprobado por el Congreso Pleno, que reforma el Art. 10 N¢ 10
y el Art, 44 de la Constitucién Politica del Estado.

1. El veto contenido en el oficio N? 298 de 6 de abril de 1972
no puede ser calificado como un veto supresivo total, por lo que no
supone la prohibiciéon del Art. 108, inc. 6%, en el sentido de que el
Fresidente de la Republica no puede rechazar total el proyecto y debe
estimarse en principio como constitucional con las salvedades que se
sefialen mas adelante;

II. Las observaciones del Presidente contienen los siguientes
vetos al proyecto del Congreso Pleno calificados como vetos supre-
sivos parciales:

a) La observacién que suprime en el acipite primero del inc.
Gnice al N? 3 del Art. 10 del proyecto del Congreso Pleno las expre-
siones “o de empresas dc¢ {rabajadores” y “en las condiciones que la
ley determina”;

b) La observacién que suprime en el Nt 6 del N* 3 del Art. I?
la frase “de lIas cooperativas y otros”;

c) La observacién que suprime el N? 6 del Art. 17}

d)} La observacién que suprime el N2 7 del N 3 del Art. 1
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€) La observacién que suprime el N¢ 8 del N* 3 del Art. 1%

f) La observacién que consiste en suprimir en la letra a) de la
disposicién transitoria N* 19 agregada por el Art. 2¢ del Proyecto de
Reforma, Ia expresion “y se deba a causas injustificadas ¢ imputables
a su propietario o administrador"”.

g} La observacién que consiste en suprimir en la letra b) de la
disposiciéon N° 19 transitoria por ¢l Art. 2¢ la expresion “e imputables
al propietario o administrador de Ia empresa’’.

h} La observacion que consiste en suprimir la disposicion N¢ 20
transitoria agregada por el Art. 2° del Proyecto de Reforma;

i) La observacién que consiste en suprimir la disposicion tran-
sitoria N¢ 2],

Los vctos indicados que suprimen partc del Proyecto del Con-
greso Pleno, de acuerdo con la tesis expuesta en el cuerpo de este
informe, deben ser declarados constitucionales, en razon de que el
Presidente de la Repiiblica estaria facultado para formular vetos cali-
ficados de vetos supresivos parciales.

Repitiendo lo dicho anteriormente sustentamos la constituciona-
lidad de estos vetos por la redaccién del texto constitucional vy los
otros elementos que han entrado a jugar en esta materia a raiz de
la reforma de 1970, entre los que cabe destacar el quérum que se exige
parg aprobar las obscrvaciones del Ejecutivo, como también las facul-
tades que se otorgan al Presidente de la Republica para convocar a
plcbiscito en case de un posible conflicto entre Jos oOrganos del Poder
Constituyente. Ademis, en Ia hisloria parlamentaria quedd claramente
establecido que la institucién del plebiscito tiene por fin preciso dar
al pueblo, o sea, al verdadero detentador de la soberania, la facultad
de resolver posibles conflictos entre los organos que configuran el
Poder Constituyente en Chile.

Es decir, nuestro constituyente del afio 1970 quiso que e! pue-
blo tuviera una ingerencia decisiva en materia constitucional ¥ a través
de todos los documentos de la historia parlamentaria se ve como el
plebiscito no se quiso dejar reducido a una situacién de casi impo-
stble ocurrencia como es 1a que planteaba el antiguo Art. 109 de la
primitiva Constitucién de 1925,

Las posibles dudas constitucionales que puedan surgir en estas
materias deberdn ser resueltas atendiendo a la funcién constituvente
que tiene una naturaleza juridica distinta a la funcién meramente
legislativa y servirdn para que en un futuro pueda estructurarse este
procedimiento de acuerde con la idea de derecho predominante en la
comunidad.
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1II. Las observaciones que se indican a continuacion son los ve-
tos calificados como sustitulivos de disposiciones del Provecto de
Reforma Constitucional.

Estas observaciones se reficren a la sustitucién de los siguientes
articulos:

a} el inciso primero del N* 2 del Art. 1¢ del proyecto;

b) el inciso cuarto del N7 2 del Art. 1¢ del Proyecto;

¢) el inciso séptimo del N® 2 del Art. Iz del Proyecto;

d) el inciso octavo del Nt 2 del Art. 1? del Proyecto;

¢) el N 4 del Art. 1¢ del Proyecto; ¥;

f) el inciso final de la disposicién transitoria N¢ 19 del Proyecto.

Estas observaciones son constitucionales, de acuerdo con la tesis
de este informe, pues configuran tipicamente una modificacion al pro-
vecto aprobado por el Congreso Pleno.

1V. La observacién calificada por ¢l oficio de veto como susti-
tutiva v que se refiere al inciso 6° del N? 2 del Art. 10 del proyecto,
si bien aparece como una observacion que viene a cambiar la forma
¢ que el Proyecto reglamenta una materia, en el fondo comstituye la
apgregacion de una nueva idea al Proyecto del Congreso Pleno.

El texto del veto propone un nuevo sistema de participacion que
consiste en otorgar derechos a los trabajadores de las empresas s6lo
en los excedentes, y como lo explican los considerandos del veto, estos
cxcedentes deben estimarse “en el conjunto de la rama de produccion
respectiva y no acceden en beneficio individual, sino que deben capi-
talizarse socialmente o repartidos en beneficios sociales”.

Esta idea no la encontramos contenida en ninguno de los textos
con las indicaciones del Presidente dc la Republica durante la trami-
tacion del veto, por Io que no podia formularse por la via de Ia
observacidn.

Este veto debe calificarse como aditivo, pues la idea de la par-
ticipacién en los excedentes de la rama de produccién y no en las
utilidades de¢ la empresa, como también la capitalizacién social de
cstos excedentes, suponen una idea nueva gue no fue conocida y dis-
cutida en el Congreso y que implica una idea diferente sobre la pro-
piedad de los medios de produccién.

No hay aqui una disconformidad en cuanto a la manera de nor-
mar una materia sing que existe el evidente fin de reglamentar otra
materia, el cual serfa un sistema politico en que los trabajadores no
tuvieren la propiedad individual de los medios de produccién y crear
y reglamentar en cambio un sistema en que estos bienes se reserven
al Estado.
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V. Las observaciones que se detallan a continuacién deben cali-
ficarse como vetos aditivos, pues reglamentan materias no regidas por
el texto del Proyccto del Congreso Pleno.

Para el estudio de estas observaciones dividiremos los vetos adi-
livos que son reiteracion de ideas vilidamente formuladas por el pro-
pio Presidente de la Repuiblica, de aquellos vetos que no constiteyen
la reiteracién de una indicacién del Ejecutivo:

A) Vetos aditivos que constituyen reiteracién de ideas valida-
mente formuladas por el propio Presidente de Ia Repiblica:

1) La observacién que agrega en el inc. 7 del N? 10 del Art. 10
de la Constitucién Politica “la expresion nacionalizacion” o entre las
palabras “la” y “expropiacién” (Oficio de 15 de diciembrc de 1971),

2) Los incisos nuevos que se agregan a continuacién del actual
inciso octavo del N° 10 del Art. 10 de la Constitucion Politica salvo
en la parte que se indica més adelante (Oficio de 15 de diciembre
de 19713,

3) El inciso final agregado a continuacién del inciso octavo
del N2 10 del Art. 10 de Ia Constitucién Politica {Oficio de 12 de abril
de 1972),

4) Entre las nuevas disposiciones que s¢ agregan a la Consti-
tucién Pelitica en el cardcter de transitorias en e} N* IIT de las obser-
vaciones aditivas del oficie del veto yque llevalas letras d, e, f, gy h
fueron preparadas por las indicaciones del Ejecutivo contenidas en
el Oficio de 26 de noviembre de 1971.

5} Las observaciones de los numeros | a 4 de la letra h de las
disposiciones transitorias dc la Constitucién Politica fueron prepa-
radas por el Oficio dc 26 de noviembre de 1971 sélo en cuanto a la
creacion de los orpanismos de participacién ¥ no a su reglamentacién.

6) La observacién de la letra i fue preparada por el oficio de
26 de noviembre de 1971.

B) Vetos aditivos que no figuran entre las indicaciones valida-
mente formuladas por el Presidente de la Republica al Proyecto de
Reforma Constitucional.

1) La observacién que agrega al N* 2 del Art. 1* del Proyecto
un inciso final.

2) la observacién que agrega al N* 2 del mimero 3 del Art. 1°
lIa expresién "las bancarias”.

3) La observacion que agrega en el N* 5 del N 3 del Art. 1° la
cxpresién “teléfono”.

4) La observacién que agrega en el Nt 9 del Art. 3 la expresion
“celulosa y papel”.
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5) La observacidn que agrega un nuevo nimero a continuacién
del N¢ 10 del Art. 3.

6) Las observaciones aditivas que agregan nuevas disposiciones
transitorias a Ia Constitucién Politica y que en el texto del veto lievan
el numerc III letra a, by ¢ ¥y que se refieren a facultades del Presi-
dente de la Republica para nacionalizar las empresas que s¢ sefialan,
sus acciones y sus bienes.

7) Las observaciones aditivas contempladas en el N 1II letra h
en lo que se refiere a la reglamentacién de los organismos de parti-
cipacidén de las empresas.

los vetos calificados como aditivos que se contemplan en la
letra A} de este informe son constitucionales ya que todos fuerom,
cportunamente, formulados como indicaciones por el propio Presi-
dente de la Repiiblica.

Por el contraric los vetos calificados como aditivos y que se¢
contemplan en la letra B) de e¢ste informe son inconstitucionales, pues
mediante etlos ¢l Presidente de la Repiblica no esta retterando ideas
formuladas validamente durante la discusién parlamentaria del pro-
vecto.

En rclacién con las nuevas empresas que se pretende incorporar
al drea social a través del mecanismo del veto, no es posible sostener
que el Presidente de la Republica esta reiferando una idea, pues en
ninguna parte de la discusién parlamentaria se les menciond expre-
samente, ni tampoco presentd en su debida oportunidad una indicacién
de! Ejecutivo para nacionalizarlas.

En relacién con este veto y con los que se refieren a darle a la
nacionalizacién una autonomia de la expropiacién, como también el
veto que sefiala que los medios de produccion no estardn en manos
de los trabajadores, es importante recalcar que con ellos el Ejecutivo
estd modificando el sistema politico, consecuencia gue analizaremos
en el niltimo parrafo de este trabajo.

Et Poder Constituvente Originario y el Poder Constituyente
Instituido

La doctrina constitucional, tanto nacional como extranjera, acos-
tumbra distinguir un Poder Constituyente QOriginario ¥ un Poder
Constituyente Instituido, segin si su funcionamienlo esté o no pre-
visto en la Constitucién.

En esta forma por Poder Constituyente Originario se entiende
aquel que sin sujetarse a un orden juridico pre-establecido crea la
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estructura del Estado, el sistema de gobierno ¥ las competencias de
los 6rganos. Si este Poder actia de acuerdo con las normas del orde-
namiento juridico previo, se habla de un Poder Constituyente Insti-
tuido el que, aparentemente, estari facultado para modificar todas
las disposiciones constitucionales sirviéndose del procedimiento que
le sefiale la Ley Fundamental anterior. En esta forma del Poder Cons-
tituyente Instituido podria Hegar a crear una Constitucidn entera-
menie nueva sujetdndose simplemente a los requisitos que indique la
antigua Carta Politica.

Este proceso aparece definido como el “fraude a la Constitucidn”,
porque bajo un aparente respeto a la Comstitucion, se estarfa llegando
a un cambio radical en el espiritu de las jnstituciones.

Linmites del Poder Constituyente Instituido

Es evidente que ¢l Poder Constituyente Originario ne pucde tener
limites en cuanto a sus atribuciones para estructurar ¢l Estado. Si
no existe un ordenamiento Juridico, el titular del Poder Constituyente
Originario organizard ¢l Estado en razon de las circunstancias poli-
ticas que lo han puesto en movimiento.

El Poder Constituycnte Instituido aparece, en cambio, toda vez
que las disposiciones constitucionales se reforman de acuerde con el
procedimiento sefialado por Ia propia Constitucién.

Hay autores gue sostienen que cste Poder Instituido sélo tiene
Ios limites que sciiale el ordenamiento juridico. Sin embargo encon-
iramos opiniones que afirman que este Poder Constituyente es un
Poder limitado por la idea de derccho que informa el texto constitu-
cional que viene a modificar.

De esta manera los principios fundamentales del sistema poli-
tico no podrian cambiarse sélo por el cumplimiento de normas pro-
cesales,

En la historia politica contemperdnea encontranos nNuMerosos
ejemplos de la instauracién de sistemas de gobierne que bajo un
aparente respeto a las normas constitucionales crearon sistemas que
alteraron, fundamentalimente, la estructura juridica y politica de sus
pueblos; como ejemplo estdn Ia Alemania de Hitler v la Italia de
Mussolini.

“Georges Burdeau se decide enérgicamente por ¢l rechazo de la
hipétesis que, por via de reforma constitucional, se sustituya lo esen-
cial del orden consagrado en la propia Constitucidn que establecié el
mecanismo de reforma”.
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“El poder constituyente derivado no climina ni se sustituye,
pues, para siempre el originario; no puede atentar a la forma general
de las instituciones, al espiritu del régimen politico, ni aun a través
de métodos de reforma que contemplen la consulta al electorado, al
pueblo, al scberano, tal como esté reconocido por el régimen politico
existente (Ver A.S.B.: Tratado, Tomo III, N* 95; Tomo I, pdg. 76).

En nuestra historia parlamentaria encontramos planteado este
problema. Citamos a continuacién la opinién del diputado comunista
José Ovarce, que a través de sus intervenciones negd Ia posibilidad
del Poder Constituyente Instituido para reformar los principios funda-
mentales del sistema politico.

“Sobre ¢l particular quisiera hacer una pregunta al Honorable
Diputado informante: ¢Tendria facultades el Congreso Nacional para
modificar ¢l sistema de gobierno republicano, democritico y repre-
sentativo, que ella establece, por el sistema monarquico, por ejemplo?
Nosotros creemos que no las liene, porque la ciudadania nos ha
delegado su soberania para actuar dentro de los marcos de dicho
sistema republicano, democratico y representativo” (Citado por Ale-
jandro Silva B., Tomo III, pag. 496).

Hay textos constitucionales que contemplan expresamente la
prohibicién del Poder Constituyente Instituido para reformar los valo-
res y principios fundamentales del sistema de gobierno. El articulo 112
de la Constitucién Noruega dice: “Las enmiendas no deberan contra-
decir jamés los principies de esta constitucién y se limitardn siempre
a modificaciones que no alteren el espiritu de sus disposiciones”.

Los limites del Poder Constituyente Instituido en Chile

El Poder Constituyente Instituido estd reglamentado en nuestra
Constitucién en los articulos 108 y 109, que establecen ¢l procedimiento
de reforma de las disposiciones constitucicnales, sin gefialar limites
para su actuacién.

Ello ha permitido sostener que este Poder Constituyente podria
reformar una o todas las disposiciones constitucionales solo mediante
el cumplimiento del procedimiento de los dichos articulos 108 y 109.

Como hemos visto esta atribucién ha sido puesta en duda por
algunos parlamentarios, que citaban como ejemplo preciso ia posibi-
lidad de una reforma que terminara con el sistema democratico v
representativo.
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Es evidente que una reforma de esia naturaleza podria quedar
comprendida en la expresién que usa Burdeau ¥ que citibamos mds
arriba como el “fraude a la Constitucién”,

Es indudable también que la Nacién delegéd su derecho de estruc-
turar el Estado dentro de los principios que constituian la idea de
Derecho que dominaba en el momento en que se dicté la Carta Poli-
tica. La Nacién no puede delegar una facultad para que ios 6rganos
que ella crea actuen, precisamente, en contra de los principios en base
a los cuales estructuré el Estado ¥ organizd el sistema politico. La
Nacién no puede delegar una faculiad para violar los valores en que
ella creyd en un momento histérico ¥ politico dado, y, si se produce
un conflicto entre la idea de Derecho que informa el sistema politico,
cualquier decisién que adopte el Poder Constituyente Instituido no
tendrd valor ni eficacia sin responder a la idea de derecho que predo-
mina en la comunidad v que sélo se pucde conocer a través de su
libre expresién.

Hemos querido terminar este trabajo con estas lineas sobre el
Peder Constituyente Instituido porque pensamos que en nuestro orde-
namierto juridico se hace sentir la falta de una disposicién constitu-
cional que defina nuestro sistema politico y que consagre que cual-
quier reforma gue vaya contra los principios que, claramente, esta-
blezca la Constitucién debe ser consultada al pueblo.

El Proyecto aprobado por el Congreso Pleno y las observaciones
formuladas por su Excelencia ¢l Presidente de la Repiblica nos mues-
tran la falta de una disposicién de esta naturaleza, ya que los posi-
bics conflictos entre los o6rganos del Poder Constituyente Instituido
no podran ser resueltos a través de distintas interpretaciones juri-
dicas de normas de procedimiento, cualquicra que sea su validez v su
fundamento constitucional, pues estdn en juego definiciones mads tras-
cendentales que afectan a todo nuestro sistema juridico-politico. De
esta manera, el Poder Constituyente Instituido carece de facultades
para dar origen a un nuevo sistema politico y para que éste sc im-
plante serd necesario que cl propio Poder Constituyente Originario le
dé su aprobacién a través de su libre manifestacidn.

Santiago, 18- TV - 1972,
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