ENSAYO

La participacion politica del
pueblo en la elaboracion
constitucional dentro

de Sudamérica

MarciaL RuBio CoORREA*

El autor pasa revista a las
diferentes modalidades que
adopta la participacién
popular en los procesos de
elaboracién y reforma
constitucional de Sudamérica,
tal y como lo contemplan las
principales constituciones de
esta parte del continente.
Luego, se detiene a confrontar
esa realidad juridica formal,
con la realidad histérico
politica de nuestros pueblos,
proponiéndonos en dltima
instancia una tesis novedosay
sugerente: la relacién
dialéctica, como “proceso”,
-entre Poder Popular y Poder
Constituyente.

Esta ponencia versa sobre la participa-
cién del pueblo en la elaboracién cons-
titucional de los pafses latinos de Amé-
rica del Sur. Para su elaboracién he-
mos trabajado sobre textos constitucio-
nales 'y sobre algunas experiencias re-
levantes de participacién popular.

Las constituciones vigentes consul-
tadas corresponden a Argentina, Boli-
via, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Panam4, Paraguay, Perd, Uruguay y Ve-
nezuela. Los casos relevantes son los
plebiscitos peruanos de 1919, 1939 y
1993; el colombiano de 1957; los chile-
nos de 1980 y 1988, y el uruguayo de 1980.

La ponencia estd dividida en tres
partes: las formas de participacién po-
pular en la elaboracién constitucional;
algunos casos particulares de partici-
pacién directa; y discusién de algunos
aspectos del fondo del problema de la
participacién popular en América Latina.

1. Formas de participacion popular
en la elaboracion constitucional

Durante el siglo XIX y la primera

*  Trabajo presentado al seminario Potere Costituente
e Potere Popolare: Esperienze del Costituzio-
nalismo Latino (Roma, 17-18 diciembre 1991), y
actualizado para la presente publicacién.
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mitad del XX, fueron muy pocos los paises latinoamericanos que consagraron
formas de participacién popular en la elaboracién constitucional. A mediados de
este siglo, Carlos Sdnchez Viamonte podia decir comparando con la unién de
Estados en Norteamérica:

«En América hay mayoria de pafses que han adoptado la via legislativa sin
referendum para la reforma constitucional, apartdndose del camino seguido por
los Estados de la Unién. En ese caso se encuentran Bolivia, Brasil, Colombia,
" Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, Hait{, Honduras, México, Nicaragua, Pana-
m4é, Perd, El Salvador, Uruguay y Venezuela. Por su parte, Cuba (art. 286°),
Paraguay (art. 94°), El Salvador (art. 88°) y Uruguay (art. 284°) exigen el
referendum popular, confirmatorio de la reforma sancionada por el poder legis-
lativo.»®

Las formas predominantes para la elaboracién constitucional hasta ese enton-
ces eran dos: la elecci6én de asambleas o convenciones constituyentes, y la entre-
ga del poder constituyente (derivado) al 6rgano legislativo.

Sobre las Convenciones, es arquetipico el articulo 30° de la Constitucién de
la Repiblica Argentina de 1853 atin vigente que dice:

«Articulo 30°.- La Constitucién puede reformarse en el todo o en cualquiera de
sus partes. La necesidad de reforma debe ser declarada por el Congreso con el
voto de dos terceras partes, al menos, de sus miembros; pero no se efectuard
sino por una Convencidén convocada al efecto.»

Otro caso es el de la Constitucién de Costa Rica, también vigente segin la
reforma hecha por la Ley N° 4123 del 31 de Mayo de 1968:

«Artfculo 196°.- La reforma general de esta Constitucién, s6lo podri hacerse
por una Asamblea Constituyente convocada al efecto. La ley que haga esa
convocatoria deberd ser aprobada por votacién no menor de dos tercios del total
de los miembros de la Asamblea Legislativa y no requiere sancién del poder
Ejecutivo.»

La idea de que las Asambleas Constituyentes son instrumentos aptos para
dictar constituciones en ejercicio del poder constituyente originario, estd
ejemplificada recientemente en los casos de Perd (1978-1979); Brasil (1988) y
Colombia (1991).

Que las asambleas o convenciones constituyentes son instrumentos deseables
para modificar constituciones puede verse, adicionalmente al caso argentino ya
transcrito, en las normas de las Constituciones siguientes: Costa Rica (art. 196°);
Uruguay (art. 331° inciso c); en la del Paraguay (arts. 219° a 231°), y aln la
reciente Constitucién de:Colombia (art. 374° y 376°).

Y que el tema de las Asambleas o convenciones se ha debatido en otros
procesos de reforma constitucional, es traido por Enrique Chirinos Soto para el
caso peruano (articulo 306° de la Constitucién de 1979), con la siguiente anéc-
dota:

! S4nchez Viamonte, Carlos. El Poder Constituyente. Buenos Aires, Editorial Bibliografica Argentina, s/f.
pp. 464-465. El error de repetir Uruguay en los dos grupos se halla en el texto original.
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«Cornejo Chdvez fundamenté su voto adverso al articulo bajo comentario (306°),
con el argumento de que ha debido preverse la convocatoria de una Asamblea
Constituyente para reformar in integrum o sustituir el texto constitucional de
1979. No soy del mismo parecer. En el Perii, una Asamblea Constituyente
surge habitualmente de una situacién revolucionaria. Incurrirfa la Constitucién
de 1979 en flagrante peticién de principios si se anticipara a prever una situa-
¢ién revolucionaria.»®

En todos estos casos, es obvio que el constitucionalismo latinoamericano estd
pensando en las concepciones de Siéyes que muy bien retrata Quimper en el Peri
de fines del siglo XIX:

«Si el pueblo tiene pues el derecho incontestable de constituirse y el de modifi-
car 6 reformar su constitucién ;C6mo habré de ejercitar estos derechos? Siendo
evidente que no puede constituirse por sf mismo, ni modificar tampoco por si
mismo la constitucién existente, se hace indispensable que nombre comisiona-
dos 6 representantes, encargados especialmente de ese mandato. Porque siendo
grande, trascendental y la més importante de todas, la facultad de constituirse,
debe en primer lugar, confiarse, como encargo tnico, 4 determinadas personas,
y en segundo, se debe ejercitar con la prudencia, la meditacién y la cordura que
exije el exdmen de tan sagrado depdsito.»®

El siglo pasado es el perfodo en el que se acentia Las formas de
la influencia de la doctrina revolucionaria francesa. : e . 2
Culmina con la institucionalizacién del principio de parucipacion
representacién democréitica como forma de organiza- popular en la
cién casi exclusiva y excluyente, que se extiende has- . -
ta la segunda mitad del siglo XX. ela?orqczon

Esta opci6n llevé a que el pueblo s6lo pudiera par- constitucional
ticipar en la elaboracién de Constituciones a través . .
de una representacién en la que los canales verticales han sido
de abajo hacia arriba habfan sido bloqueados.® logradas en

En este contexto de representacién restringida (o Latinoamérica

tal vez mejor decir de no representacién real), no re- .
sulta muy relevante la distincién que hace Sédnchez recientemente.
Viamonte:

«En resumen, podemos observar que en la Repiblica Argentina se hallan sepa-
rados con toda nitidez el poder constituyente y el poder legislativo, desde que,
tanto en la Nacién como en las provincias, se ejerce el primero mediante con-
venciones especialmente destinadas a la tarea de reformar o enmendar constitu-
ciones. S6lo dos provincias —Buenos Aires y Mendoza— incluyen, en forma
optativa la primera, y para las enmiendas de un solo articulo la segunda, el
procedimiento por via legislativa.»®

2 Chirinos Soto, Enrique. La nueva Constitucién al alcance de todos. Lima, Editorial Andina, 1979.
p. 369.
3 Quimper, J.M. Derecho Politico General. Lima, Benito Gil editor, 1887. Cap. IlI; p. 35.
Ver al respecto el punto tercero de esta ponencia.
5  Sénchez Viamonte, Carlos. E!l Poder Constituyente. Buenos Aires, Editorial Bibliogréfica Argentina, s/f.
Cap. XI; p. 503. 63
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En la segunda mitad del siglo XX, y particularmente en los dltimos quince
afios, es que las Constituciones sudamericanas reconocen en diversas formas el
poder popular dentro de la elaboracién legislativa. Ellas tratan de la iniciativa
popular y, también, se refieren indistintamente (y con poca consideracién de las
arduas distinciones conceptuales de la teorfa) al plebiscito y al referendum.

1.1. La iniciativa popular

La expresién iniciativa popular quiere aqui decir que el pueblo, directamen-
te, queda habilitado para proponer normas constitucionales modificatorias, sin
intervencion de representantes, funcionarios o magistrados.

Los casos de iniciativa popular son los siguientes:

¢ Uruguay, cuya Constitucién en su articulo 331° inciso a) permite la presen-
tacién de propuestas de modificacién por el 10% del electorado. En este
caso, ademds, la propuesta se somete a plebiscito aprobatorio siendo el
sistema de modificacién constitucional con mayor participacién directa que
hemos encontrado en las normas analizadas.

e Peri, cuya Constituciéon de 1979 decia en su articulo 306°: «La iniciativa
corresponde al Presidente de la Repudblica, con aprobacién del Consejo de
Ministros; a los Senadores y Diputados; a la Corte Suprema, por acuerdo de
Sala Plena, en materia judicial; y a cincuenta mil ciudadanos con firmas
comprobadas por el Jurado Nacional de Elecciones.»

La nueva Constitucién peruana aprobada en 1993 dice:

«Artfculo 206°.- (...) La iniciativa de reforma constitucional corresponde al
Presidente de la Repiiblica, con aprobacién del Consejo de Ministros; a los
congresistas; y a un nimero de ciudadanos equivalente al cero punto tres
por ciento (0.3%) de la poblacién electoral, con firmas comprobadas por la
autoridad electoral.»®

» Ecuador, cuya Constitucién dice genéricamente en el articulo 143°: «Pue-
den proponerse reformas a la Constitucién por los legisladores, por el presi-
dente de la Repiblica, por la Corte Suprema de Justicia y por iniciativa
popular.»

« Colombia, cuya Constitucién dice en su articulo 375°: «Podrdn presentar
proyectos de acto legislativo el Gobierno, diez miembros del Congreso, el
veinte por ciento de los concejales o de los diputados y los ciudadanos en
nimero equivalente al menos, al cinco por ciento del censo electoral vigen-
te. (...)»

El porcentaje es bastante alto y pareceria dificil que pueda lograrse reunir un
nimero tan significativo de firmas.

1.2. Plebiscito o referendum

En las constituciones que hemos trabajado, la participacién directa del pueblo

6  Como referencia numérica, puede sefialarse que en el Referendum del 31 de octubre de 1993, el padrén
electoral peruano fue de once millones seiscientos mil votantes. De esta manera, el mimero de firmas
requerido equivale a treinticuatro mil ochocientos ciudadanos, cifra menor que la exigida en ia Constitu-
cién de 1979.
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en materias constitucionales puede ocurrir como pronunciamiento consultivo,
aprobatorio o ratificatorio. Las principales modalidades llamadas con el nombre
de plebiscito son las que indicamos a continuacién:

* Segiin el articulo 376° de .a Constitucién de Colombia, si la mayoria de los
miembros de cada una de las dos Cdmaras del Congreso aprueba una ley en
la que se convoca a plebiscito y se le propone a votacién la competencia el
periodo y la composicién de la Asamblea Constituyente, dicha convocatoria
puede ser aprobada por la tercera parte del censo electoral colombiano. En
este caso, la Asamblea debe ser elegida por voto directo de los ciudadanos
en acto electoral que no debe coincidir con otro. Mientras exista la Asam-
blea, el Congreso queda con su atribucién de modificar la Constitucién en
suspenso.

* Segin el articulo 116° de la Constitucién de Chile, s6lo el Presidente y los
congresistas pueden ejercitar iniciativa para modificar la ‘Constitucién. El
articulo 117° establece un procedimiento de votacién en cada cdmara y
posteriormente en sesién de Congreso con quorum calificado. El proyecto
que haya pasado todo este trdmite puede ser rechazado total u observado
parcialmente por el Presidente. Si el Congreso insiste con quorum califica-
do, el Presidente puede bien promulgar la modificacién constitucional o
consultar en plebiscito al pueblo sobre las discrepancias.

La Constitucién chilena ha previsto mayor rigidez para la modificacién de
los capitulos que tratan sobre Bases de la Institucionalidad, Tribunal Cons-
titucional, Fuerzas Armadas, Orden y Seguridad Piblica y Consejo de Se-
guridad Nacional. Si aparecen desacuerdos entre el Presidente y el Congre-
so sobre la reforma constitucional de estos capitulos, el plebiscito estd tam-
bién previsto como solucién en el articulo 118°.

El articulo 119° indica que el plebiscito debe convocarse dentro de los
treinta dias siguientes a aquel en que ambas Cdmaras insistan en el proyec-
to aprobado por ellas. Cuando se trate de todo el texto, la votaci6n serd
integral por «si» o por «no». Cuando la discrepancia sea sobre ciertos
puntos, se deberd votar punto por punto. El Tribunal Calificador comunica
al Presidente de la Repiblica el resultado del plebiscito, especificando el
texto del proyecto aprobado por la ciudadania que deberd ser promulgado
como reforma constitucional dentro de los cinco dfas siguientes a dicha
comunicacién.

El Plebiscito, sin embargo, no puede convocarse para modificar las normas
de plebiscito establecidas en el articulo 117°, para disminuir las facultades
del Presidente de la Republica, otorgar mayores atribuciones al Congreso o
nuevas prerrogativas a los parlamentarios. En estos casos se requerird siem-
pre (y s6lo), la concurrencia de voluntades del Presidente de la Repiblica y
de los dos tercios de los miembros en ejercicio de cada Cédmara. Desde
luego, la Constitucién de Chile previ6 su propia aprobacién plebiscitaria.

* El articulo 331° de la Constitucién del Uruguay contiene varias posibles
formas de modificacién constitucional. En todas ellas exige un plebiscito
ratificatorio para sancionar definitivamente los nuevos textos normativos.
Los requisitos de aprobacién por plebiscito varfan segitn el tipo de modifi-
cacién constitucional de que se trate. En general, la Constitucién toma
previsiones adecuadas para que la consulta popular sea suficientemente des-
agregada.
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Caso especial en la Constitucién uruguaya es el inciso a) del articulo 331°,
que permite un plebiscito no s6lo ratificatorio sino aprobatorio en los si-
guientes términos: «La presente Constitucién podra ser reformada, total o
parcialmente, conforme a los siguientes procedimientos: a) por iniciativa
del diez por ciento de los ciudadanos inscriptos en el Registro Civico Na-
cional, presentando un proyecto articulado que se elevard al Presidente de
la Asamblea General, debiendo ser sometido a la decisién popular, en la
eleccién mds inmediata. La Asamblea General, en reunién de ambas Cdma-
ras, podra formular proyectos sustitutivos que someterd a la decisién plebis-
citaria, juntamente con la iniciativa popular. (...)»

Es el tinico caso de participacién directa total del pueblo en la elaboracién
constitucional y, en realidad, pone de lado los aspectos representativos del
sistema democratico para favorecer el ejercicio popular directo del poder de
reforma. Es un ejercicio de poder constituyente en sentido estricto. Sin
embargo, el requisito de que la iniciativa sea presentada por el 10% del
padrén electoral es bastante rigido. Probablemente, s6lo una conjuncién de
partidos politicos pueda obtener tal nimero de firmas en un pafs latinoame-
ricano.

Las reglas sobre referendum se hallan en las siguientes Constituciones:

e El articulo 246° de la Constitucién de Venezuela indica que dicha Carta
puede ser objeto de reforma general en la cual no hay iniciativa popular.
Luego del tramite ante el Congreso (que es el previsto en la Constitucién
para la formacién de las leyes), la reforma debe ser sometida a aprobacién
de la ciudadania para referendum. La norma dice textualmente al respecto:
«El proyecto aprobado se someterd a referendum en la oportunidad que fijen
las Cdmaras en sesién conjunta, para que el pueblo se pronuncie en favor o
en contra de la reforma. El escrutinio se llevard a conocimiento de las
Cdmaras en sesién conjunta, las cuales declarardn sancionada la nueva Cons-
titucién si fuere aprobada por la mayoria de los sufragantes de toda la
Repiblica.»

Como en el caso del Uruguay, se trata de un referendum ratificatorio obli-
gatorio.

e La Constitucién de Panaméd trae dos posibles procedimientos de reforma
constitucional: uno en el que no es necesario el referendum y otro en el que
si. Transcribimos la norma textualmente por su complejidad:

«Articulo 308°.- La iniciativa para proponer reformas constitucionales co-
rresponde a la Asamblea legislativa, al Consejo de Gabinete o a la Corte
Suprema de Justicia, y las reformas deberdn ser aprobadas por uno de los
siguientes procedimientos:

1. Por un Acto legislativo aprobado en tres debates por la mayoria absoluta
de los miembros de la Asamblea Legislativa, el cual debe ser publicado en
la Gaceta Oficial y trasmitido por el Organo Ejecutivo a dicha Asamblea,
dentro de los primeros cinco dias de las sesiones ordinarias siguientes a las
elecciones para la renovacién del 6rgano Legislativo, a efecto de que, en
esta dltima legislatura, sea nuevamente debatido y aprobado sin modifica-
cién, en un solo debate, por la mayorfa absoluta de los miembros que la
integran.
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2. Por un Acto Legislativo aprobado en tres debates por la mayoria absoluta
de los miembros de la Asamblea Legislativa en una legislatura, y aprobado
igualmente en tres debates, por la mayoria absoluta de los miembros de la
mencionada Asamblea, en la legislatura inmediatamente siguiente. En ésta
se podrd modificar el texto aprobado en la legislatura anterior. El acto
Legislativo aprobado en esta forma deberd ser publicado en la Gaceta Ofi-
cial y sometido a consulta popular directa mediante el referendum que se
celebrard en la fecha que sefiale la Asamblea Legislativa, dentro de un
plazo que no podrd ser menor de tres meses ni exceder de seis meses,
contados desde la aprobacién del Acto Legislativo por la segunda legislatura.

El Acto Legislativo aprobado con arreglo a cualquiera de los dos procedi-
mientos anteriores, empezard a regir a partir de su publicacién en la Gaceta
Oficial, la cual deberd hacerse por el Organo Ejecutivo, dentro de los diez
dias hébiles que siguen a su ratificacién por parte de la Asamblea Legislati-
va, o dentro de los treinta dias habiles siguientes a su aprobacién mediante
referendum, segin fuere el caso, sin que la publicacién posterior a dichos
plazos sea causa de inconstitucionalidad.»

La diferencia entre los procedimientos primero y segundo, es en definitiva
el grado de acuerdo que existe entre los asambleistas para la modificacién.
Cuando la Asamblea Legislativa estd totalmente de acuerdo el pueblo no
participa ratificatoriamente; el referendum est4d condicionado a que haya
modificaciones en las aprobaciones de la Asamblea Legislativa.

El articulo 143° de la Constitucién del Ecuador prevé que el Congreso
apruebe los proyectos de reformas constitucionales con quorum de dos ter-
ceras partes de sus miembros, remitiéndolos al Presidente de la Republica
para su dictamen. De ser éste favorable, la reforma se promulga. Sin embar-
go, si el Presidente tiene discrepancias, puede convocar a un referendum.
La norma est4 en el mismo articulo 143° y dice:

«El Presidente de la Repiiblica, dentro del plazo de 90 dias, podrd someter a
consulta popular los proyectos de reforma constitucional en los siguientes casos:

a) Cuando el proyecto de reforma propuesto por la iniciativa del Presidente
de la Repiiblica hubiere sido rechazado total o parcialmente por el Con-
greso Nacional; y,

b) Cuando el proyecto de reforma aprobado por el Congreso nacional, hu-
biese obtenido dictamen total o parcialmente desfavorable del Presidente
de la Repiiblica.

La consulta popular convocada por el Presidente de la Repiiblica se circuns-
cribird exclusivamente a la parte o partes del proyecto de reformas que
hayan sido objeto de discrepancia.»

Es decir, se trata de un referendum condicionado a la discrepancia entre el
Presidente y el Congreso, como en el caso de la Constitucién de Chile.
Desde Luego, el pueblo ecuatoriano aprob6 su Constitucién mediante
referendum el 15 de Enero de 1978.

La Constitucién de Colombia, en su articulo 374° dice lo siguiente: «La
Constitucién Politica podrd ser reformada por el Congreso, por una Asam-
blea Constituyente o por el pueblo mediante referendo».

67
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Los articulos 377° y 378° dictan las normas de detalle sobre la manera de
ejecutar el referendum: _

«Articulo 377°.- Deberdn someterse a referendo las reformas constituciona-
les aprobadas por el Congreso, cuando se refieran a los derechos reconoci-
dos en el Capitulo 1 del Titulo II (derechos fundamentales) y a sus garan-
tias, a los procedimientos de participacién popular o al Congreso, si as{ lo
solicita, dentro de los seis meses siguientes a la promulgacién del Acto
Legislativo, un cinco por ciento de los ciudadanos que integren el censo
electoral. La reforma se entenderd derogada por el voto negativo de la
mayorfa de los sufragantes, siempre que en la votacién hubiere participado
al menos la cuarta parte del censo electoral.»

«Articulo 378°.- Por iniciativa del Gobierno o de los ciudadanos en las
condiciones del articulo 155°, el Congreso, mediante ley que requiere la
aprobacién de la mayorfa de los miembros de ambas Cdmaras, podrd some-
ter a referendo un proyecto de reforma constitucional que el mismo Congre-
so incorpore a la ley. El referendo serd presentado de manera que los elec-
tores puedan escoger libremente en el temario o articulado qué votan positi-
vamente y qué votan negativamente. La aprobacién de reformas a la Consti-
tucién por via de referendo requiere el voto afirmativo de més de la mitad
de los sufragantes, y que el nimero de éstos exceda de la cuarta parte del
total de ciudadanos que integren el censo electoral.»

El articulo 377° recoge una forma de referendum ratificatorio cuya convoca-
toria depende de la propia ciudadanfa. El nimero de solicitantes es signifi-
cativo (5% del electorado) y probablemente no lo podrd organizar sino una
conjuncién de fuerzas politicas. El articulo 378° prevé un referendum ratifi-
catorio convocado por el Congreso con mayoria calificada.

En la medida que Colombia ha tenido una tradicién de control de constitu-
cionalidad por la Corte Suprema de Justicia, es muy significativo que el
articulo 379° de su actual Constitucién se haya preocupado de establecer la
siguiente norma de control estrictamente formal:

«Articulo 379°.- Los Actos Legislativos, la convocatoria a referendo, la
consulta popular o el acto de convocacién de la Asamblea Constituyente,
s6lo podran ser declarados inconstitucionales cuando se violen los requisi-
tos establecidos en este titulo. La accién publica contra estos actos sélo
procederd dentro del afio siguiente a su promulgacién, con observancia de
lo dispuesto en el articulo 241° numeral 2.»

¢ La Constitucién peruana de 1993 dice en su articulo 206°: «Toda reforma
constitucional debe ser aprobada por el Congreso con mayorfa absoluta del
ndimero legal de sus miembros, y ratificada mediante referendum. Puede
omitirse el referendum cuando el acuerdo del Congreso se obtiene en dos
legislaturas ordinarias sucesivas con una votacién favorable, en cada caso,
superior a los dos tercios del nimero legal de congresistas. La ley de refor-
ma constitucional no puede ser observada por el Presidente de la Repiblica.»

De todas estas posibilidades abiertas en el constitucionalismo sudamericano,
la que otorga mayor poder al pueblo en la elaboracién constitucional, es la
férmula uruguaya de plebiscito aprobatorio con iniciativa popular, porque en ella
tanto el proyecto de reforma como la aprobacién, son atribuciones populares sin
intervencién de representantes.
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El caso del referendum colombiano solicitado por el 5% del electorado para
ratificar una reforma en materia de derechos fundamentales es también impor-
tante, sobre todo, porque la iniciativa en la reforma puede originarse en el
pueblo mismo. La diferencia de este referendum con el plebiscito uruguayo refe-
rido en el parrafo anterior, consiste en que en Colombia la aprobacién de la
reforma es atribucién del Congreso.

El plebiscito ratificatorio obligatorio que exigen Uruguay y Venezuela es una
forma efectiva de participacién popular en la elaboracién constitucional, aunque
evidentemente es de menor jerarquia que las dos anteriores.

Indudablemente, las férmulas méds débiles de participacién popular son aque-
llas en las que la convocatoria a referendum queda a discrecién de algin 6rgano
del Estado: es, en un caso, el de la convocatoria del Congreso colombiano por
mayorfa absoluta de votos. En otro, y con ya casi muy poca significacién de
poder popular, es el de las constituciones de Chile y Ecuador, que s6lo autorizan
el referendum cuando hay discrepancias entre el Ejecutivo y el Legislativo. En
realidad, aqui la participacién del pueblo es de cardcter mas propiamente arbi-
tral entre los poderes, que un ejercicio de poder constituyente a través del poder
popular, aunque el resultado final sea que el referendum aprobé o rechazé la
modificacién constitucional. En términos politicos, como es obvio, lo que estard
jugando en la decision del pueblo serd mds su simpatia o rechazo al Presidente
de la Repiblica, que la consideracién de las modificaciones constitucionales en si.

Es nuestra opinién que los casos en los que el pueblo tiene la posibilidad
efectiva de participar en la elaboracién constitucional, son los de referendum
ratificatorio obligatorio. Los demds son formas limitadas en los hechos, bien por
el alto nimero de firmas que hay que recoger en apoyo de las propuestas, bien
por el quorum calificado que muchas veces se requiere para aprobar las modifi-
caciones antes de someterlas a la consulta popular.

2. Casos de utilizacion del poder popular en la elaboracion constitucional
en Sudamérica

Nos interesa aqui ilustrar y comentar brevemente ciertos casos de utilizacién
del plebiscito o referendum en la historia de los pafses sudamericanos, a fin de
ilustrar el fenémeno con elementos de la realidad. Hemos utilizado los plebisci-
tos peruanos de 1919 y 1939; el colombiano de 1957; los chilenos de 1980 y
1988 y el uruguayo de 1980.

2.1. El plebiscito peruano de 1919

El 4 de Julio de 1919 un grupo de civiles peruanos, con apoyo militar, dio un
golpe de Estado al gobierno constitucionalmente constituido. Encabezaba el mo-
vimiento Augusto B. Leguia, quien habia sido presidente de la Reptblica ante-
riormente y que, con este golpe civil, iniciaba un perfodo de dictadura de once
afios, conocido como «El Oncenio de Leguia», que concluyé en otro golpe de
Estado en 1930, esta vez contra él. El Sr. Legufa llamé al proyecto de su gobier-
no «La Patria Nueva».

El gobierno de Leguia estd adn por ser reevaluado porque junto con el autori-
tarismo, trajo también la modernizacién de la vida nacional en todo sentido vy,
no menos importante, una significativa interconexién con el capital extranjero
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que muchos han calificado como una actitud abiertamente proimperialista.

En aquel entonces ¢l Perd tenfa una constitucién aprobada en 1860 y no fue
extrafio que el nuevo gobernante pugnara por aprobar un nuevo texto constitu-
cional. El camino elegido fue hacer un plebiscito en el cual se consulté al pueblo
una serie de modificaciones a la constitucién vigente.

Entre ellas estaban: «que la eleccién de Presidente de la Repiblica, de los
senadores y diputados fuera por voto popular directo y que solamente en caso de
muerte o de dimisién del Presidente de la Repiblica, el Congreso podria elegir
dentro de los treinta dias siguientes a un ciudadano para completar el perfodo,
gobernando entre tanto el Consejo de Ministros; igualmente, la incompatibilidad
entre el mandato legislativo y todo empleo piblico; la prohibicién de que las
garantfas individuales fueran suspendidas por ley o por autoridad alguna; sefia-
lamiento de una ley para la carrera judicial (...); la prohibicién de percibir mais
de un sueldo o emolumento del Estado, cualquiera fuere la funcién o empleo.»”

El Plebiscito fue aprobado y una Asamblea Nacional de senadores y diputados
fue elegida para la tarea de reformar la Constitucién. Sobre ella, la proposicién
final del plebiscito decia: «El pr6ximo Congreso se instalard el 15 de setiembre
de este afio (1919) presidido por el Presidente del Senado y funcionard durante
treinta dfas como Asamblea Nacional para promulgar las reformas que resulten

aprobadas por el voto plebiscitario.»
Esta suma de hechos, dio origen a una discusién
En el significativa en la Asamblea: «Los debates de la cons-
tituyente fueron interesantisimos, pero la mayor parte
referendum de los mismos se desgastaron en temas como el de la
ratificatorio facultad de la Asamblea para alterar la constitucién
vigente, incorporando solamente en su texto los 18

Obllgatorlo’ puntos aprobados por el pueblo en el plebiscito reali-
el pueblo zado. Hubo representante que dijo que sostener esa
s . tesis era rebajar la funcién parlamentaria a la de me-
participa ros amanuenses. Se sostuvo y se aprobd el criterio de
en la que los constituyentes podian haber recibido el man-
lab . . dato de institucionalizar los cambios sugeridos por la
etaboracion revolucién de «La Patria Nueva», pero que la ampli-

constitucional tud del mandato otorgado les permitia alterar, cam-
biar e introducir nuevos articulos en la constitucién.
Agotado el debate, se llegé por esa via a un criterio
transaccional: confeccionar una constitucién nueva, respetando los 18 puntos
votados por el pueblo (...).»®
Sobre esta decisién afiade Garcia Belaunde: «Tras largos debates el gobierno,
que queria constitucién nueva, presioné para arribar a la conclusién de que el
plebiscito era «irrevocable» pero no «intangible».®
Interesante a nuestro juicio, es la conclusién final porque es la obediencia al
plebiscito, pero al mismo tiempo su utilizacién para lograr el objetivo politico de
disefiar una nueva constitucién. En efecto, la discusién sobre irrevocabilidad e

7 Ugarte del Pino, Juan Vicente. Historia de las Constituciones del Peri. Lima, Editorial Andina S.A.,
1978. p. 495.

8  Utgarte del Pino, Juan Vicente. Historia de las Constituciones del Perii. Lima, Editorial Andina S.A.,
1978. p. 496.

9  Garcia Belaunde, Domingo...
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intangibilidad es, en cierta medida, una cuestién de palabras: si algo es irrevoca-
ble es también intangible como acto integral pues es bien sabido que la irrevoca-
bilidad de todo un texto supone que no pueda ser cercenado ni revocado siquiera
en parte. Tanto mds, si se trata de una consulta plebiscitaria para modificar la
constitucién.

En realidad, en el Perii de 1919 el plebiscito fue una premisa de fuerza que
impuso un gobierno de facto a la Asamblea Constituyente para que después no
fuera posible mantener intangible la revolucién pero, al mismo tiempo, ese ple-
biscito era una atadura porque dejaba serias dudas de que lo democritico (que
era el sustento de la modificacién constitucional aprobada por el pueblo), pudie-
ra significar que dicha aprobacién pudiera ser manipulada.

Al final lo fue: el gobierno logré una nueva constitucién que tuvo vigencia
formal pero no real y que fue sustituida por otra en 1933, en un Congreso
Constituyente convocado por quienes derrocaron al Presidente Legufa en 1930.

En cualquier caso, nos parece que este plebiscito méds que servir al poder
popular en ejercicio del poder constituyente, sirvié al interés del gobernante de
turno para legitimar su golpe civil con una nueva constitucién.

2.2. El plebiscito peruano de 1939

El 18 de junio de 1939 se realiz6 un plebiscito en el Peri, convocado por el
Presidente de la Repiblica, a fin de reformar diversos aspectos de la Constitu-
ci6én vigente. Entre los principales estaban los siguientes:

* Se derogaba la representacién obligatoria de minorfas con tendencia a la
proporcionalidad.

* Se aprobaba renovar la Camara de Diputados por tercios mediante sorteo
cada dos afios.

» Se autorizaba la delegacién legislativa durante receso del Congreso.

» Se establecia la observacién de las leyes por el Presidente de la Repiiblica.

¢ Se dictaba normas de organizacién presupuestal que concentraban la inicia-
tiva en el Poder Ejecutivo.

* Se regulaba algunos otros aspectos de las atribuciones de los poderes Ejecu-
tivo y Legislativo.

Efectuado el plebiscito, hubo 368,813 votos por el «sf» y 51,132 por el «no».
En consecuencia, el Presidente Benavides puso en vigencia la reforma constitu-
cional mediante Ley N° 8929 del 24 de julio de 1939.

El Presidente Constitucional y el Congreso que existieron en el Perd entre
1939 y 1945 respetaron la modificacién constitucional plebiscitaria, a pesar que
el articulo 236° de la Constitucién, referente a la reforma, no lo mencionaba
expresamente y, antes bien, exigfa aprobacién rigidizada en las Cdmaras.

En 1945 accedié al gobierno, mediante elecciones, el Dr. José Luis Busta-
mante y Rivero y con él, llegé al Congreso una significativa bancada del Apra,
partido éste que habia sido duramente reprimido y que era enemigo del General
Benavides.

En consecuencia, el Apra aprob6 una ley derogando el Plebiscito de 1939. El
Presidente Bustamante la observé pero luego de la insistencia parlamentaria, fue
promulgada por el Presidente del Congreso el 29 de diciembre de 1945 con el
nimero 10334.
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El articulo primero de esta ley decia:

«Artfculo 1°.- Estando establecido por el articulo 236° de la Constitucién del
Estado, que las reformas constitucionales s6lo se pueden efectuar por el proce-
dimiento prescrito en dicho articulo, decldrase que el Plebiscito realizado el 18
de junio de 1939, con el fin de reformar la Carta Politica de 1933, estuvo fuera
del régimen constitucional y que, en consecuencia, a partir de la promulgacién
de la presente ley, recupera la plenitud de su imperio la Constitucién del 9 de
abril de 1933.»

Y asf, en adelante, se ha entendido en el Perd que esta ley ha establecido la
interpretacién constitucional de que no hay consulta popular habilitada en asun-
tos constitucionales, a menos que la Constitucién la contenga expresamente. El
propio Bustamante y Rivero escribié después de su derrocamiento en octubre de
1948:

«La apelacién al pueblo bajo la forma de un plebiscito no est4 contemplada en
la Constitucién; i una ley expedida al comienzo de mi mandato habia declarado
inconstitucional este método de consulta, por més que en ello mediaron consi-
deraciones politicas antes que doctrinarias, a fin de derogar las reformas ple-
biscitarias de 1939, que fueron a todas luces acertadas.»?

El acuerdo sobre esta materia fue significativo entre los autores de aquella
época, o cercanos a ella. José Pareja Paz-Solddn, que simpatizaba expresamente
con el contenido de las reformas plebiscitarias de 1939, escribié sin embargo lo
siguiente:

«Desde un punto de vista formal, es cierto que el Plebiscito Nacional de 1939
representé un golpe de Estado. El Presidente Benavides tenfa, por delegacién
del Congreso al cesarse éste voluntariamente en noviembre de 1936, algunas
facultades legislativas, pero no la potestad de reformar la Constitucién; la con-
sulta plebiscitaria es un mal sistema porque ha sido el recurso de todos los
regimenes de fuerza —como los de Napole6n I y Napoleén III o Hitler— para
convalidar y dar aparente validez a actos arbitrarios; porque establecfa un mal
precedente; porque no es un procedimiento técnico y apropiado y porque el
comun de los ciudadanos no estd en aptitud de juzgar acertada y responsable-
mente sobre las ventajas o desventajas de los puntos que se proponia a su
decisi6n, lo que competia a especialistas y elementos dirigentes dentro de la
Asamblea Legislativa.»®V

En sintesis, la historia del plebiscito peruano de 1939 sirvié para establecer
como principio interpretativo por via legislativa, que el pueblo no puede ser
vélidamente consultado para efectos de elaboracién constitucional, porque el
articulo que da el poder derivado al Congreso, excluye por lo mismo la posibili-
dad de la consulta directa.

10 Bustamante y Rivero, José Luis. Tres afios de lucha por la democracia en el Perii. Buenos Aires, 1949.
Cap. IV; p. 170.

11 Pareja Paz-Sold4n, José. Las Constituciones del Perd. Madrid, Ediciones Cultura Hispdnica, 1954. Cap.
XVI; pp. 350-351.



RuslIo : La participacion del pueblo en la elaboracidn constitucional

Desde luego que han habido sectores politicos y académicos que han reclama-
do en el Peri el establecimiento, cuando menos, del referendum ratificatorio y
obligatorio. El testimonio de Alberto Ruiz-Eldredge, miembro de la Asamblea
Constituyente de 1978 en el Peri es significativo:

«(...) el Partido Socialista Revolucionario propuso y sostiene que tanto las re-
formas constitucionales como la aprobacién de la Carta, debe ser sometida a
Referendum popular. Asf lo dicen muchos expertos «no hay constitucién sin
referendum», porque el pueblo debe decir la dltima palabra. (...)}»1?

Sin embargo, las resistencias a autorizar el plebiscito en el Perdi han sido
poderosas y, es mds, muchas de las razones dadas en la Asamblea se parecen a
las que hemos transcrito de la obra de Pareja Paz-Solddn un poco antes. Volve-
mos a este problema al final de la ponencia.

2.3. El plebiscito colombiano de diciembre de 1957

Por Decreto 257 del 4 de octubre de 1957, se convocé a plebiscito nacional
para el primer domingo de diciembre de dicho afio, a fin de que se aprobara un
conjunto de reformas constitucionales. Gobernaba Colombia en aquel entonces,
una Junta Militar de Gobierno.

El plebiscito aprobd la propuesta de reforma pero lo anecdético de €1 para

nuestros efectos, es que, precisamente por plebiscito, se recort6 la posibilidad de
que el pueblo se pronunciara plebiscitariamente. La norma estaba en la proposi-
ci6n decimotercera que decia: «En adelante las reformas constitucionales sélo
podran hacerse por el Congreso, en la forma establecida por el Articulo 218° de
la Constitucién.»

Circunstancia paradojal que por plebiscito se decida que no haya otros en lo
sucesivo. Que ésta fue la conclusién, queda ratificado por Rozo Acufia: «Respec-
to a la posibilidad del plebiscito o referendum, es cierto que, en 1957, el pueblo
colombiano fue llamado a participar plebiscitariamente para la instauracion del
Frente Nacional, pero un articulo del mismo plebiscito prohibi6é que en lo sucesi-
vo se recurriese a esta participacién popular (art. 13° del Plebiscito de 1957)
para reformar la Constitucién o para que el pueblo decidiese como constituyente
primario.»®

2.4. El plebiscito chileno del 11 de setiembre de 1980 y el de 1989
El articulo final de la Constitucién de Chile dice lo siguiente:

«Articulo Final.- La presente Constitucién entrard en vigencia seis meses des-
pués de ser aprobada mediante plebiscito, con excepcién de las disposiciones
transitorias novena y vigesimotercera que tendrin vigor desde la fecha de esa
aprobacién. Su texto oficial serd el que consta en este decreto ley. Un decreto
ley determinard la oportunidad en la cual se efectuard el sefialado plebiscito,
asf como las normas a que él se sujetard, debiendo establecer las reglas que

12 Ruiz-Elredge, Alberto. La Constitucién comentada - 1979. Lima, 1980. p. 332.
13 Rozo Acuifia, Eduardo...
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aseguren el sufragio personal, igualitario y secreto y, para los nacionales, obli-
gatorio.»

El plebiscito se realizé el 11 de Setiembre de 1980 y, en él, los cémputos
oficiales dieron el 61.8% al «si», es decir, a la aprobacién de la Constitucién
Politica que la Junta Militar de Gobierno de Chile habfa aprobado un mes antes
por Decreto Ley para proponerla a la aprobaci6én ciudadana.

- La Constitucién chilena, en 1980, tenfa dos constituciones dentro: una, el
texto propiamente dicho, que regirfa en el futuro, tal vez nueve afios, tal vez
dieciséis afios mds tarde; la otra, 