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El reglamento
de la Convencion
y el riesgo de
la hoja en blanco

El investigador
del CEP plantea
la necesidad
urgente de
discutir las
reglas de la
discusion
constituyente.
Compara otras
experiencias y
rescata los
consejos de
organismos
internacionales.

Lucas Sierra

La reforma constitucional que en
diciembre de 2019 materializ6 el
Acuerdo por la Paz Social y Nueva
Constitucion fij6 un itinerario consti-
tuyente. Luego, en marzo de 2020y a
la luz de la emergencia sanitaria que
afecta a Chile y al mundo, este itinera-
rio se prorrogd unos meses.

Pero el tiempo, sabemos, pasa y
pasa rapido. Escribo estas lineas a
pocos dias que empiece el periodo de
campana para el plebiscito constitu-
cional fijado para el 25 de octubre
proximo, fecha que ya se ve con clari-
dad en el horizonte.

De ganar 1a opcion Apruebo en ese
plebiscito (y estas paginas se escriben
bajo el supuesto que dicha opcion
ganara), Chile entrara en un camino
constituyente que debera terminar con
un nuevo plebiscito, esta vez ratifica-
torio o “de salida”, en abril de 2022.

El primer paso luego del plebiscito
sera la eleccion de convencionales
constituyentes el dia nn de abril de
2021, sea para la Convencién Consti-
tucional o para la Convencién Mixta
Constitucional, segiin también se
decida en el plebiscito de octubre
proéximo.

Después, entre los dias 13,14 015
de mayo de 2021, el Presidente de la
Republica debera convocar a la sesion
de instalacion de la Convencion, indi-
cando, ademas, el lugar de la convoca-
toria. Si nada dice sobre este lugar,
sera en la sede del Congreso Nacional.
La instalacién debe ocurrir dentro de
los quince dias posteriores a la convo-
catoria del Presidente de la Republica.
Es decir, dentro del mes de mayo de
2021. Luego de instalarse, en su prime-
ra sesion, la Convencion debe elegir
Presidencia y Vicepresidencia.

Desde la fecha de su instalacion,
ademas, empieza a correr el plazo de
nueve meses para redactar y aprobar el
texto constitucional que sera objeto
del plebiscito “de salida”. Este plazo de
nueve meses puede ser prorrogado,
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por una sola vez, por tres meses. Es
decir, el nuevo texto constitucional
debe estar terminado, a mas tardar,
dentro del mes de mayo de 2022.

A diferencia de lo que ocurri6 en
Colombia con su citada Asamblea
Constituyente de 1991, aqui la Consti-
tucion no le fija un plazo a la Conven-
cién para adoptar su reglamento. E1
mas elemental sentido comun, sin
embargo, sugiere que ella deberia ha-
cerlo cuanto antes luego de su instala-
cién y eleccion de su Presidencia y
Vicepresidencia. Asi habria certeza
desde un principio sobre su organiza-
cién, procedimientos, uso de la pala-
bra, cierre de los debates, votaciones y
su quérum, participaciéon ciudadanay
un largo etcétera. Con este marco defi-
nido, la Convencion podria dedicarse
con propiedad al objeto de su manda-
to: deliberar sobre los contenidos de
una nueva Constitucion.

A diferencia de lo que ocurrié en
Colombia con su citada Asamblea

Constituyente de 1991, aqui la Consti-
tucién no le fija un plazo a la Conven-
ci6én para adoptar su reglamento

Ademas de este objetivo de efi-
ciencia, el hecho de contar a la breve-
dad con un marco de trabajo le permi-
tira a la Convencion dotarse de la es-
pecial legitimidad que da el actuar de
acuerdo con reglas consensuadas. En
un escenario general de poca confianza
en las instituciones, dicha legitimidad
se hace atin mas necesaria.

Hay experiencias que son aleccio-
nadoras en esta materia. El caso de la
Asamblea Constituyente de Bolivia en
2006 es una. Y, para no ir tan lejos, la
experiencia que condujo a la Constitu-
cion de 1925 en Chile también lo es.

La importancia de que un érgano
constituyente cuente con un regla-
mento a la brevedad posible —impor-
tancia que esas experiencias refle-
jan—, es reconocida internacional-
mente. Por ejemplo, la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU) ha
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dispuesto un centro virtual denomina-
do Constitutionmaker. Este contiene
antecedentes de cambio constitucional
en el mundo y sugerencias para llevar
adelante estos cambios de la mejor
manera posible. El Constitutionmaker
es enfatico al sefalar: “Idealmente, un
organo elaborador de la constitucién
(OEC) debe tener un reglamento expli-
cito que regule sus actividades.” Ade-
mas, hace un conjunto de propuestas
para los contenidos de dicho regla-
mento.

Algunas de esas materias ya estan
mas o menos resueltas por la Consti-
tucién y deberan ser incorporadas al
reglamento que la Convencion elabore
a partir de mayo de 2021. Otras mu-
chas no lo estin y sobre ellas debera
deliberar primeramente la Conven-
cion. Este sera un arduo trabajo para
los convencionales constituyentes. Por
esto es muy importante que la opiniéon
publica tome conciencia desde ya so-
bre este desafio, que se aprenda de las
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experiencias que existen y se vaya
abonando un terreno para que esos
convencionales puedan avanzar en un
acuerdo con la velocidad que se re-
quiere. En esta materia la idea de la
“hoja en blanco” no puede aplicarse en
lo absoluto. Llamar la atencién sobre
esto es el objeto de este texto.

. .
1. Experiencias

Como se adelanto, la Constitucion
no le fija un plazo a la Convencién para
adoptar su reglamento. En este sentido,
el caso chileno es diferente del citado
caso colombiano con su Asamblea
Constituyente de 1991.

En ese caso, estaba dispuesto que el
Presidente de la Republica proponia un
reglamento ala Asamblea. Esta, sin em-
bargo, tenia la posibilidad de adoptar el
suyo propio en un plazo de 10 dias. Ven-
cido ese plazo sin haberlo hecho, regia el
del Presidente. La Asamblea adopté el
suyo propio. El plazo que tuvo esta
Asamblea fue, eso si, mas corto que el
chileno: 150 dias. En este punto el caso
chileno se parece mas al también citado
boliviano.

1.1. Bolivia (2006)

La convocatoria a la Asamblea
Constituyente en 2006 no le fijé un pla-
zo para adoptar su reglamento. Ojala
que, si llega el caso, la Convencion en
Chile no siga el ejemplo de Bolivia, que
gasto siete de los doce meses que se le
asignaron discutiendo su reglamento.
Al final, no pudo cumplir dentro de pla-
zo con su mandato de redactar texto
constitucional y, en la practica, se ex-
tendi6 dos meses mas. Es decir, de todo
el tiempo que en los hechos trabajé la
Asamblea boliviana, lamitad la dedic6 a
la discusién del reglamento. Veamos
con algo mas de detalle este caso.

Enmarzo de 2006 el Presidente Evo
Morales impulsé una ley para convocar
a una Asamblea Constituyente, la que
se instal6 en agosto del mismo afio.

Se le dio un plazo, contado desde la
fecha de su instalacién, no menor de
seis meses ni mayor de un afo. Sin em-
bargo, en los hechos duré 14 meses.
También se le encargé aprobar su pro-
pio reglamento, tarea que fue especial-
mente dificil y conflictiva.

La fuente de esa dificultad fue do-
ble. Una tuvo que ver con el caracter de
la Asamblea y podria sintetizarse en la
disyuntiva “constituida o constituyen-
te”. La otra, por la forma en que se adop-
tarian sus decisiones. Ambas cuestio-
nes son relevantes para el proceso cons-
tituyente chileno, aunque por lo que
dispone la Constitucion, la primera
cuestion deberia ser menos plausible
entre nosotros. En este texto me con-
centraré so6lo en la segunda, pues esta
mas directamente vinculada con el ca-
racter procedimental del reglamento.

A diferencia del caso chileno, la
convocatoria a la Asamblea Constitu-
yente boliviana no definia el quérum de

votacioén para el reglamento, sino que
s6lo el de aprobacién del nuevo texto
constitucional: dos tercios. Dicha con-
vocatoria fue harto mas escueta que la
reforma constitucional que en diciem-
bre de 2019 habilité el plebiscito en
Chile.

Como ya se apuntd, la discusién por
el reglamento consumi6 siete de los 14
meses que en los hechos tomé el trabajo
de la Asamblea Constituyente bolivia-
na. Tres etapas pueden distinguirse en
esos siete meses. La primera surgié en
septiembre de 2006, un mes después de
su instalacion, cuando se aprobé el Re-
glamento Transitorio del Organo Cons-
tituyente, con un nimero reducido de
articulos. Se ha escrito que esto tuvo
por objeto “salvar la credibilidad de la
Asamblea frente a la opinién publica y
reducir la imagen negativa fruto de una
falta de concertacion. Sin embargo, este
reglamento tampoco se aplicé en su in-
tegridad porque preponderaron las es-
trategias partidarias” (Gamboa, 2009,
26).

Dicho reglamento transitorio no
resolvia la cuestion principal sobre el
quérum necesario para todas las mate-
rias distintas de la decision sobre el
texto constitucional resultante, puesto
que habia una tensién entre quienes
sostenian que debia ser por mayoria ab-
soluta y quienes postulaban el quérum
mayor de dos tercios.

La segunda etapa puede ser fechada
en noviembre de 2006, cuando fue
aprobado el Reglamento General de la
Asamblea Constituyente, pero sin los
votos de los miembros en la oposicion
al partido MAS del Presidente Evo Mo-
rales, que era el grupo mayoritario en la
Asamblea (Gamboa, 20009, 142). Asi, la
controversia sobre la forma de proceder
continud.

La tercera y ultima etapa ocurrié en
febrero de 2007, cuando finalmente se
alcanzo6 un acuerdo sobre el reglamento
y, en especial, sobre la forma de las vo-
taciones. Al respecto, se ha sefialado:
“solo asi, y después de casi siete meses,
los constituyentes pudieron abocarse a
la tarea de debatir el contenido de la
nueva constitucién” (Franchini, 2007,
7).

Algo mas o menos parecido ya pasé
una vez en Chile, durante el proceso que
desembocaria en la Constitucion de
1925. Esto se revisa a continuacion.

1.2. Chile (1925)

En el curso de los acontecimientos
que se precipitaron con el “ruido de sa-
bles” de septiembre de 1924, el Presi-
dente Arturo Alessandri designé una
Comisiéon Consultiva para organizar
una futura Asamblea Constituyente. En
esa comision se decidioé crear dos sub-
comisiones: una para preparar el pro-
yecto de reformay la otrapara disefiar el
procedimiento por el cual dicho pro-
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yecto se aprobaria por la Asamblea
Constituyente. La primera se reuni6
regularmente y produjo un texto. La
segunda, en cambio, se reunié sélo
tres veces, no cumplié con su tarea y
no fue convocada nuevamente. Por
presion del Presidente Alessandriy de
los militares, el proyecto de la primera
subcomisién fue aprobado por la Co-
mision Consultiva y, luego, plebiscita-
do, sin Asamblea Constituyente. Asi
nacio la Constitucion de 1925, sin
reglamento. Este vacio parece haberse
suplido, en parte, al menos, por la
presion del Presidente y los militares.

Semejante escenario hoy es im-
pensable.

2. El reglamento y la

egiei e
le§1t1m1dad

1 sentido comin mas elemental,
entonces, sugiere que la adopcion de un
reglamento deberia ser la primera tarea
a la cual se dedique la Convencion una
vez establecida y elegidas su Presiden-
ciay Vicepresidencia. Asi, podra contar
con el marco para concentrarse enlami-
sion para la cual fue electa: redactar un
nuevo texto constitucional. Y habra
certeza sobre su organizacion, y proce-
dimientos. Esta certeza no sélo es in-
dispensable para el orden interno de la
votacién, sino que, también, parala po-
sibilidad de conocimiento y escrutinio
por parte de la opinién publica.

Seria, entonces, un verdadero des-
propésito que esta definicion se atrasa-
ra, gastando la Convencién su limitado
tiempo en ella, desatendiendo la delibe-
racion sobre los contenidos constitu-
cionales y exhibiéndose como un cuer-
po difuso y medio anarquico ante los
ojos de la ciudadania.

El sentido comiin mas elemental,
entonces, sugiere que la adopcién de un
reglamento deberia ser la primera tarea
a la cual se dedique la Convencion.

Y aunque fuera capaz de avanzar en
la deliberacién sobre los contenidos sin
un reglamento, esto igualmente podria
ser problematico. Ya es casiun lugar co-
mun decir que nos encontramos en un
contexto de escasa confianza ciudadana
hacia las instituciones publicas. El he-
cho mismo de encontrarnos en este
trance constitucional puede ser enten-
dido como un reflejo de esa desconfian-
za. Pareciera que para una salida insti-
tucional a la crisis desatada en octubre
de 2019, todas las fichas se estan po-
niendo en el proceso constituyente.

La posibilidad de que dicho proceso
responda a tan altas expectativas de-
pende de algunas condiciones de legiti-
midad. Por ejemplo, es necesario que el
plebiscito de octubre proximo se lleve a
cabo en condiciones que garanticen la
maxima participacion electoral posible
atendida la situacién sanitaria en que
probablemente se realizara. Y, también,
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es necesario que, de ganar el Apruebo, la
Convencién opere desde suinicio conla
insustituible legitimidad que posee el
actuar conforme areglas consensuadas.

Es necesario que, de ganar el
Apruebo, la Convencién opere desde su
inicio con la insustituible legitimidad
que posee el actuar conforme a reglas
consensuadas

La existencia de esas reglas, ade-
mas, permitira que opere adecuada-
mente el mecanismo de reclamaciéon
ante cinco ministros de la Corte Supre-
ma que ha dispuesto la Constituciéon
para el correcto funcionamiento de la
Convencion: “Se podra reclamar de una
infraccion a las reglas de procedimiento
aplicables a la Convencion (...) y de
aquellas de procedimien-
to que emanen de los
acuerdos de caracter ge-
neral de la propia Conven-
cién. En ningin caso se
podra reclamar sobre el
contenido de los textos en
elaboracion” (Art. 136°,
énfasis agregado).

Si la Convencién se demora en
adoptar estasreglas que ayuden a legiti-
mar su trabajo, el proceso constituyente
arriesgara el peligro de pasar a ser tam-
bién objeto de la crisis por la baja con-
fianza en las instituciones. Esto impli-
caria una defraudacién de expectativas
cuya gravedad es dificil exagerar.

Contar con unreglamento acordado
alabrevedad posible, entonces, deviene
en una condicion de legitimidad del
proceso constituyente.

3. Criterios y
recomendaciones
internacionales

Como un reflejo de esta importan-

cia, es interesante sefialar que la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas man-
tiene un “centro virtual” denominado
Constitutionmaker, con antecedentes y
recursos sobre materias constituciona-
les en el mundo.

Bajo el titulo “Reglamentos” el
Constitutionmaker ofrece una Guia pa-
ra la Elaboracién de Constituciones,
con sugerencias en materia de procedi-
miento:

“Idealmente, un 6rgano elaborador
de la constitucion (OEC) debe tener un
reglamento explicito que regule sus ac-
tividades. El reglamento (a veces llama-
do “estatuto”) es un mecanismo que
ayuda a iniciar, facilitar y gestionar el
proceso de elaboracion de una consti-
tucién, y puede ayudar al OEC a organi-
zarse y cumplir con sus tareas. El regla-
mento puede tener un efecto importan-
te en el resultado de los procesos, por lo
tanto se debe dedicar la debida atencién
y tiempo a su formulacién.”

Entre las materias que debe tener el
reglamento del 6rgano constituyente, el
Constitutionmaker establece las si-
guientes:

1. El proceso general.

2. Presidencia y estructura directi-
va.

3. Normas para pedir y usar la pala-
bra.

4. Estructura organizacional.

5. Requisitos de notificacion de sus
integrantes.

6. Requisitos de quérum.

7. Normas para la toma de decisio-
nes.

8. Otras materias.

En Chile, la Constitucién toca algu-
nas de esas materias para el reglamento
que debera adoptar la Convencién. Pero,
tal como adverti al principio, otras mu-
chas nolo estany sobre ellas debera de-
liberar primeramente la Convencion.
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