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Resumen

La Convenciéon Constitucional de Chile, instalada el 4 de julio de
2021, debe redactar y aprobar una propuesta de nueva Constitucion
en un plazo de 9 meses (es decir, antes del 4 de abril de 2022), con
una posible prorroga de 3 meses hasta el 4 de julio de 2022. Sin
desconocer las particularidades del contexto chileno y que el trabajo
de la Convencidén se encuentra en una fase inicial, este documento
extrae lecciones de los procesos de elaboracion de constituciones en
otros lugares del mundo, para contribuir asf a una mejor comprension
de los tiempos de la Convencién y de los posibles retos que tendra
que enfrentar para lograr cumplir con sus plazos.

Este documento se centra en tres cuestiones: (i) sugiere un cronograma
general (“timeline”) del trabajo de la Convencion que se estructura en
torno a tres fases del proceso; (ii) identifica las decisiones importantes
sobrela organizaciony funcionamiento dela Convencién que afectaran
el cronograma; y (iii) considera algunas técnicas que podrian utilizarse
si el tiempo se agota y los convencionales no consiguen ponerse de
acuerdo sobre cuestiones centrales.
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El presente documento fue elaborado
por un equipo de la Constitution
Transformation  Network de la
Facultad de Derecho de la Universidad
de Melbourne y de la Facultad de
Derecho de la Pontificia Universidad
Catélica de Chile. Trabajaron en
el documento Gonzalo Candia,
Anna Dziedzic, Tom Daly, Alejandra
Ovalle, Charmaine Rodrigues, Cheryl
Saunders y Francisco Urbina. Este
documento es una traduccién de su
original escrito en idioma inglés.

El documento se terminé de
elaborar el 30 de agosto de 2021.
En su elaboracion se tuvo en
cuenta la propuesta de Reglamento
de la Convencion Constitucional
aprobada por la Comision de
Reglamento con fecha 28 de agosto
de 2021 [en adelante, “propuesta de
Reglamento”]. Esta version debera
incorporar las propuestas de normas
reglamentarias aprobadas por las
otras comisiones provisorias, para
luego ser debatida y aprobada por el
Pleno de la Convencion.
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Puntos clave

I La Convencién Constitucional chilena esta compuesta por 155 convencionales electos por
votacion popular. Su representatividad es diversa y su tamafio manejable. Las decisiones sobre
normas constitucionales requieren del voto favorable de los dos tercios de los convencionales en
ejercicio. I.a Convencion funciona de forma independiente del Congreso y solo se ocupa de la

tarea de elaborar la propuesta de nueva Constitucion.

I El proceso chileno cuenta con un plazo de 9 meses con una posible extensiéon a 12 meses. Este

plazo no es evidentemente breve ni inusual en relacion con otros procesos constituyentes.

I No existe un plazo perfecto para la redacciéon de una constitucion y el contexto es crucial en
lo referido a su duracion. El plazo del proceso debe ser lo suficientemente largo para permitir
que se llegue a acuerdo sobre un texto constitucional que sea aceptable y funcione eficazmente,
pero al mismo tiempo lo suficientemente breve para no perder el impetu propio del momento

constitucional.

I Asignar el tiempo de forma eficaz es crucial para que el proceso sea exitoso. La experiencia

comparada sugiere que una mala gestion del tiempo puede hacer fracasar un proceso constituyente.

I Existe un compromiso de que exista amplia participaciéon puablica durante el trabajo de la
Convencion. La participacion es fundamental para la legitimidad politica, pero demanda cantidades
importantes de tiempo, sobre todo porque existe un entendimiento ampliamente compartido de

que la participacion debe ser incidente en la deliberacion constitucional.

I Si la Convencion no consigue llegar a un acuerdo al acercarse el plazo de 12 meses, tendra las
siguientes opciones: acelerar el proceso (“railroading”); buscar una nueva prérroga a través de una
reforma constitucional; aplicar la técnica de la sobreinclusion de las disposiciones controvertidas
como resultado de una transaccion; optar por la técnica de infrainclusion, es decir, dejar las

cuestiones controvertidas fuera del texto constitucional.
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Recomendaciones

I Se necesita un cronograma general (“timeline”) para todo el proceso de elaboracion de la
constitucion, a fin de evitar la falta de tiempo en las fases finales de la misma. El cronograma debe
tener en cuenta la variedad de actividades que implica la redaccion de la constitucion e identificar
las prioridades. El establecimiento de un cronograma permitira asignar eficazmente el tiempo
a cada tarea y puede ayudar a alertar sobre los posibles retrasos y sus implicaciones. En este

documento ofrecemos un cronograma general de este tipo.

I A la hora de establecer un cronograma general es util dividir el trabajo de la Convencién en
3 fases: (i) fase de instalacion (establecimiento de normas, procedimientos, comités y secretaria
técnica y administrativa); (ii) fase de elaboracion (deliberacion de los comités; participacion publica;
y acuerdo sobre disposiciones constitucionales concretas); y (iii) fase de conclusion (armonizacion

y consolidacién de proyectos completos).

I La Convencion deberfa elaborar un cronograma que incluya la prérroga de 3 meses prevista en
el articulo 137 de la Constitucion vigente, esto es, un cronograma de 12 meses, en lugar de uno de

9 meses, ya que este altimo plazo probablemente sea demasiado breve.
I La fase de instalacion no puede ser muy extensa. No deberia durar mas de 3 meses.

I En la fase de instalacién debe acordarse el como y cuando involucrar a la ciudadania de
forma amplia y efectiva a través de la participacién publica. También es necesario permitir cierta

flexibilidad para adaptarse a las contingencias.

I Antes de la fase de elaboracion (fase 2), es conveniente acordar los términos de referencia para

el trabajo de las comisiones tematicas, con el fin de orientar su labor y facilitar la coordinacion.

I La experiencia comparada sugiere que las comisiones tienden a ser mas eficaces que el pleno
a la hora de elaborar contenidos, deliberar de forma constructiva y lograr acuerdos. Esto tiene
implicaciones para la gestién del tiempo: cuanto mayor sea el rol de las comisiones en comparacioén

con el pleno, mas expedito sera el proceso.
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I Si durante la fase de elaboracion (fase 2) las comisiones tematicas producen un gran numero de
textos contradictorios entre si o si éstos son poco representativos, pueden producirse bloqueos
y retrasos de ultima hora. Algunas medidas que pueden ayudar a solucionar esto son: tener un
numero acotado de comisiones, garantizar que las comisiones sean suficientemente representativas

y tener un 6rgano de armonizacion y coordinacion desde el inicio del proceso.

I Teniendo en cuenta el gran volumen de documentos que producira la Convencion, debe existir
un sistema de distribucion y actualizacion eficaz de los borradores entre los miembros de la
Convencion, las comisiones y otros actores. La Secretarfa Administrativa puede desempefiar un

papel importante en este sentido.

I Debe existir disciplina en la redaccién durante todas las fases del proceso, lo que significa que
los 6rganos implicados han de resolver los problemas a medida que surgen, evitando postergar las

definiciones para la siguiente fase.

I Debe haber tiempo suficiente para la fase 3. Aunque exista coordinacién y disciplina durante
todo el trabajo de la fase 2, la experiencia comparada sugiere que la fase 3 implica un trabajo
sustancial, por lo que es necesario asignar suficiente tiempo para permitir la armonizaciéon de los

textos aprobados y acordar las aportaciones al texto consolidado.

I Alo largo del proceso de la Convencion, los bloqueos (“deadlocks”) deben resolverse a medida
que vayan surgiendo. La experiencia comparada ofrece una valiosa orientacién sobre las posibles
técnicas de compromiso y aplazamiento (por ejemplo, resolver problemas mediante legislacion

una vez adoptada la Constitucion). En esta materia, el liderazgo siempre sera importante.

TIEMPOS Y PLAZOS DE LA CONVENCION CONSTITUCIONAL CHILENA



1. El argumento en favor de un cronograma

La Convencion Constitucional de Chile se instal6 el 4 de julio de 2021. Segin la reforma constitucional
publicada el 24 de diciembre de 2019, la Convencién debe redactar y aprobar una propuesta de nuevo
texto constitucional en un plazo de 9 meses desde su instalaciéon. De esta forma, la propuesta deberia
estar terminada al 4 de abril de 2022, aunque la Constitucién también prevé una prorroga de 3 meses, que
venceria el 4 de julio de 2022. La solicitud de prorroga puede plantearse entre 5y 15 dias antes de que expire
el plazo inicial de 9 meses. Una vez cumplido el plazo final, la Convencion se disolvera de pleno derecho. El
proyecto debe ser sometido a un plebiscito ratificatorio y, si se aprueba, entrara a regir como Constitucién

de Chile, en reemplazo de la actual Constitucion de 1980.

La Convencion esta compuesta por 155 convencionales elegidos por votacién popular, por lo que su
representatividad es diversa y su tamafio manejable. Las decisiones sobre las disposiciones constitucionales
requieren el apoyo de los dos tercios de sus integrantes en ejercicio. La Convencion esta totalmente separada
del Congreso y solo se ocupa de la elaboracion de la constitucién y no de otras funciones de gobierno.
En noviembre de 2021, y mientras la Convencion se encuentre funcionando, se celebraran elecciones
presidenciales y parlamentarias, y las nuevas autoridades elegidas tomaran posesién de sus cargos el 11 de

marzo de 2022. Estas fechas también deben tenerse en cuenta en cualquier cronograma.

La mayoria de los procesos constituyentes comienzan con alguna idea respecto de la duracién prevista
para dicho proceso, la que puede o no estar formalmente determinada. El proceso chileno no es inusual
al contemplar una duraciéon fija de 9 meses con una posible extensiéon a 12 meses. Algunos 6rganos
constituyentes han funcionado durante periodos mas breves: 4 meses la Convenciéon Constitucional de
Estados Unidos en 1787; 5 meses la Comisiéon Constitucional de Filipinas en 1986; 5 meses (150 dias) la
Asamblea Constitucional de Colombia en 1991; 90 dias la Asamblea Constituyente de Timor-Leste en 2001.
Otros procesos se han iniciado con la expectativa de un plazo similar al de Chile, como Tunez en 2011 y

Bolivia en 2006. También hay casos de procesos mas largos, habitualmente de hasta unos 2 afios, como en

Sudafrica en 1994, Brasil en 1987 y Nepal en 2008.

Estas comparaciones son meramente indicativas y deben ser utilizadas con la debida precauciéon. Respecto a
los procesos de menor duracion, hay que tener en cuenta que los mas antiguos, como el de Estados Unidos,
no contaban con el nivel de participacion publica que se espera en la actualidad. Por su parte, la elaboracién
de una constitucion en un momento de crisis aguda, como en Filipinas en 19806, puede llevarse a cabo mas
rapidamente. A su vez, un 6rgano constituyente dominado por un tnico grupo cohesionado de delegados,

como en Timor Oriental, también puede avanzar con mayor celeridad en la realizacion de su tarea.
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Estos ejemplos sugieren que no hay una duracion perfecta para un érgano constituyente. Mucho dependera
del contexto en el que se desarrolle la elaboracion de la constitucion. Hay una serie de factores relevantes
que deben tenerse en cuenta a la hora de determinar un cronograma general. La duracién de un érgano
constituyente debe ser lo suficientemente larga como para alcanzar un amplio acuerdo sobre una Constitucion
que pueda ser aceptable y funcionar eficazmente. Al mismo tiempo, el plazo del 6rgano constituyente debe
ser lo suficientemente corto como para aprovechar la energia de un momento constitucional, el compromiso
de los delegados con esta tarea inusual y de vital importancia, asi como el interés y la atencién del publico

en general.

Otra idea que se desprende de la experiencia comparada es el reto que implica para un 6rgano constituyente
llegar a un acuerdo sobre un proyecto de texto de Constitucién en el tiempo que se prescribe inicialmente,
sea cual sea el plazo establecido. Una vez mas, la experiencia para responder a este reto es variable. Algunos
6rganos constituyentes, como la Asamblea Constitucional de Sudafrica, han superado estos retos y han
llegado a un acuerdo dentro del plazo establecido. Otros 6rganos han conseguido prorrogas del plazo
inicialmente fijado. En Bolivia, por ejemplo, la Asamblea Constituyente se prorrogd 4 meses mas alla de los
12 meses previstos inicialmente; en Tunez, donde no se prescribié formalmente ningun plazo, la duracién
ampliamente prevista de 12 meses para la Asamblea Constituyente se ampli6 finalmente a 4 afios. Un ejemplo
preocupante de un escenario problematico es el caso de Nepal: una Asamblea Constituyente elegida por 2
afios en 2008 consigui6 4 prorrogas de su mandato mediante la modificacion de la Constitucién provisional,
hasta que, en 2012, el Tribunal Supremo dictaminé que una nueva prérroga seria inconstitucional, por lo
que la Asamblea expir6 sin Constitucion. En 2013 se eligié una segunda Asamblea Constituyente menos

representativa, que terminé de redactar una Constitucion en 2015.

Esta claro que es deseable una cierta flexibilidad en los plazos de un 6rgano constituyente, como se ha
previsto en Chile. Por otra parte, también hay ventajas en mantenerse dentro de los plazos, si es posible, de
manera tal de gestionar el proceso eficazmente y garantizar que se asigne el tiempo suficiente a cada fase

de un trabajo tan importante.

Cualquier plazo puede ampliarse si el trabajo del 6rgano constituyente no se planifica teniendo en cuenta lo
que hay que hacer. En Bolivia, por ejemplo, fue necesario ampliar el plazo después de que el debate sobre el
reglamento de la Asamblea Constituyente se extendiera durante 7 de los 12 meses previstos inicialmente para
todo el proceso. Para evitar quedarse sin tiempo en la critica fase final de la elaboracién de la constitucion,

es util disponer de un calendario para todo el proceso.
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2. Variables

Es imposible prever todas las contingencias que pueden surgir en el curso del proceso constituyente chileno.
La experiencia comparada proporciona cierta orientacién, pero el proceso chileno presenta importantes
caracteristicas propias. Ademads, dado que aun estamos en el inicio del funcionamiento de la Convencion,
sus procedimientos aun no estan totalmente definidos. Hemos hecho algunas suposiciones generales
sobre como funcionara la Convencion, pero hay asuntos que atn no se han decidido y que podrian tener
implicancias para la asignacion de los tiempos. Antes de abordar el cronograma general, nos referiremos
a tres de esas variables. Cada una de ellas es, en s{ misma, un aspecto importante de la elaboracién de la
constituciéon. Es posible que volvamos a revisar el cronograma propuesto en este documento a medida que

estas variables se vayan aclarando.

La primera variable se refiere a la forma en que se enfocara el trabajo de la Convencién y sus comisiones.
La Convencion tiene la responsabilidad de redactar una Constitucién completamente nueva. Este mandato
presenta, por un lado, muy pocos limites sustantivos, por lo que dispone de un amplio margen de maniobra
que se vera informada por la participacion publica. Por otra parte, los miembros de la Convenciéon son
diversos, con diferentes puntos de vista sobre muchos asuntos. Aunque estas caracteristicas de la Convencién
ofrecen grandes oportunidades si se aprovecha su potencial, también presentan desafios: aumentan el riesgo
de que el trabajo inicial de las comisiones sea difuso y contradictorio, ademas de que pueden dificultar la
construcciéon de un consenso. En cualquiera de los dos casos, tanto la calidad del trabajo de la Convencién

como el cronograma bajo el que operara podrian verse afectados.

En este sentido, el reto consiste en decidir como deben comenzar los debates sobre el fondo, para encauzar el
trabajo tanto de las comisiones como del pleno. La experiencia comparada muestra varias formas de hacerlo.
A veces, un grupo dominante de delegados elabora un primer borrador, sobre el que trabaja el 6rgano
constituyente: esto ocurrié en Timor Oriental, por ejemplo. A veces, las caracteristicas fundamentales de
una Constitucion estan determinadas por un proceso de paz anterior, cuando se requiere una Constitucion
para poner fin a un conflicto en curso, como ocurrio, por ejemplo, en Nepal. Ninguno de estos casos
es relevante para Chile, pero ilustran diferentes formas de proporcionar un marco para la deliberacion
sustantiva. Una alternativa que puede ser mas pertinente para Chile es que a veces existe un acuerdo inicial
acerca de los principios clave sobre los que se va a construir la Constitucion. En Sudafrica esto ocurrid
antes de que el 6rgano constituyente se pusiera en marcha, pero en la India y Australia los principios basicos
en torno a los cuales se estructuraria la Constitucién fueron debatidos por el propio 6rgano constituyente
al comenzar su funcionamiento. Aunque un proceso de este tipo puede tomar tiempo, es posible que a la
larga permita ahorrar tiempo y centrar las deliberaciones. La Convencién chilena parece estar adoptando, en
alguna medida, este punto de vista, en cuanto la propuesta de Reglamento contiene una serie de principios

que informan el reglamento y el actuar de la Convencién.
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Una segunda variable que probablemente afecte el trabajo de la Convencién y los plazos en los que se
desenvuelve tiene que ver con la forma en que las comisiones tematicas interactuan con el pleno y entre si.

Se trata de las siguientes cuestiones:

I Coémo interactuaran las comisiones y el pleno en la aprobacién y rechazo de las normas. Actualmente
la propuesta de Reglamento establece que las normas aprobadas por mayoria en la comisiéon deberan ser
aprobadas por los dos tercios del pleno y que las normas aprobadas por una comisién y votadas a favor
por una mayoria del pleno, pero que no consigan los dos tercios requeridos, volveran a las respectivas
comisiones que funcionan con una regla mayoritaria (la propuesta de Reglamento no prevé una votacién

final del conjunto del texto);

I Como se coordinaran, enla practica, las comisiones tematicas entre si para evitar traslapes y contradicciones
(sobre todo considerando que la propuesta de Reglamento no prevé una comisién permanente encargada de

la coordinacién y armonizacion que funcione durante el trabajo de las comisiones tematicas).

I Sien la practica la negociacién final y la aprobacién de las propuestas se dara mayoritariamente a nivel de

comisiones o a nivel del pleno.

Estas cuestiones se resolveran, al menos parcialmente, en el Reglamento de la Convencién. Sin embargo,
pueden seguir evolucionando, en respuesta a las necesidades, a medida que la Convencién avance. Tienen
implicancias para el cronograma en al menos dos aspectos. En primer lugar, una relaciéon de trabajo eficaz
entre las comisiones y el pleno ayudara a la Convenciéon a completar su tarea de manera oportuna. En
segundo lugar, sin embargo, dificultan la fijacién de un plazo preciso entre la segunda fase, en la que la

Convencion lleva a cabo sus deliberaciones, y la tercera fase, en la que finaliza el proyecto de Constitucion.

La tercera variable esta relacionada con la segunda y se refiere a la manera en que la Convencion se asegurara
de que el proyecto final de Constitucion sea un todo unico y coherente. Esto implica eliminar las vacios,
superposiciones e incoherencias entre las propuestas de las comisiones, dar cabida a los cambios introducidos
por el pleno y contribuir a la resolucion de los desacuerdos de manera que sean consistentes con el conjunto
de la Constitucion. En otros ejercicios de elaboracion de constituciones, estas tareas son asumidas por una
o varias comisiones, con responsabilidades de cotejo, cohesidn, redaccién final y resolucion de desacuerdos.
La propuesta de Reglamento prevé la creacion de una comisién de armonizacion que se constituirfa solo una
vez que las normas constitucionales hayan sido aprobadas por las comisiones y el pleno, y cuyas competencias
parecen estar circunscritas a cuestiones de estilo. Reiteramos que un proceso eficaz -en la linea mencionada

anteriormente- no s6lo ahorra tiempo, sino que puede mejorar la calidad del proyecto.
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3. Cronograma general de la Convencion

La siguiente secciéon propone un cronograma general para el trabajo de la Convencién. Como ocurre con
cualquier tarea que deba realizarse en un plazo determinado, es importante disponer de un cronograma para
organizar el trabajo y asi detectar posibles retrasos. Como ya se ha senalado, es imposible en este punto
establecer un cronograma detallado que fije con precision la duracién de cada parte del procedimiento. Sin
embargo, incluso un cronograma general sirve para destacar el conjunto de actividades que debe realizar un
6rgano constituyente. Ademas, garantiza que se identifiquen las prioridades clave y, en consecuencia, se les
asigne el tiempo suficiente, y también puede ayudar a alertar sobre posibles retrasos y como estos afectan el
tiempo disponible para las siguientes fases. En sintesis, este enfoque hace mas probable que se apruebe un

proyecto de Constituciéon dentro del plazo establecido.

Dadas las incertidumbres mencionadas anteriormente, este documento se centra en ‘“tareas centrales”
que la Convencién Constitucional tendra que realizar para elaborar una nueva constitucion, y que pueden
influir sustancialmente en el cronograma de este proceso. Tomamos estas tareas centrales de la experiencia
comparada de otras asambleas (por ejemplo, un periodo de negociacién sobre el proyecto final al término
del proceso) y de las particularidades de la Convencién chilena que ya han sido definidas (por ejemplo,
la creaciéon de una Secretaria Técnica, tarea establecida en el articulo 133 de la actual Constitucién y
contemplada en la propuesta de Reglamento). Cuando sea pertinente, sefialaremos cémo se han abordado

estas tareas basicas en la propuesta de Reglamento disponible a la fecha.

Estructuramos el calendario en tres fases: (i) una fase de instalacion; (ii) una fase de elaboracién; y (iif) una
fase de conclusion. Para cada fase identificamos las tareas centrales y ofrecemos una evaluacion general de
los tiempos de esa fase. De este modo, ofrecemos una estructura que ayude a comprender la secuencia de
actividades de la Convencion, tal y como se desarrollaran en el tiempo, con estimaciones aproximadas de
su duracion, de modo de esbozar un cronograma general razonable para la Convencién. En este punto, las
estimaciones aproximadas son utiles para gestionar las expectativas (tanto de los miembros de la Convenciéon

como de la ciudadania) sobre el progreso de la Convencién y para organizar las tareas criticas.

Elaboramos un calendario asumiendo un plazo de 12 meses, es decir, presuponemos que la Convencién
solicitara la prorroga de 3 meses que permite el articulo 137 de la Constitucion vigente. Lo hacemos asi
porque, en este caso, el plazo de 12 meses parece mas realista que el de 9 meses, dado el nimero de tareas

centrales y el numero de variables identificadas que podrian retrasar el trabajo de la Convencion.
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Fase 1: Instalacion

Tareas:

I Instalacion de la Convencion y eleccion de su Directiva.
El 4 de julio de 2021 la Convencion inici6 su funcionamiento y eligi6
a su Presidenta y Vicepresidente. El pleno comenzo a trabajar en la
semana del 5 de julio de 2021. El 29 de julio de 2021 se eligieron

nuevos miembros de la Mesa Directiva.

I Adopcion de normas preliminares de funcionamiento.
Las “Normas basicas para el funcionamiento provisional de la

convencion constitucional” se adoptaron el 14 de julio de 2021.

I Definicion del Reglamento de la Convencion.

El19dejulio de 2021 comenz6 a funcionar la Comisiéon de Reglamento.
El 28 de agosto de 2021 ésta aprobd su proyecto de Reglamento. Se
deben incorporar las propuestas reglamentarias de otras comisiones

provisorias y luego el Pleno debe debatir y aprobar su Reglamento.

I Establecer un marco para tratar la logistica,
la participacion y otras cuestiones relativas al
funcionamiento de la Convencion.

Se ha previsto la creaciéon de Comisiones que se ocupen de asuntos
relacionados con la instalaciéon de la Convencion en las normas
provisionales ya aludidas y en el “Reglamento para el funcionamiento
provisional para las nuevas comisiones” (adoptado el 21 de julio)'.
Todas estas Comisiones tuvieron plazo hasta el 28 de agosto para

presentar sus propuestas reglamentarias.

I Definir las comisiones permanentes.

Se estableceran en el Reglamento.

La participacion publica se ha
convertido en una parte cada vez
mas importante de la elaboracién
de la constitucion. En Chile, parece
haber un compromiso con una
participacion  puablica amplia e
incidente. Esto supondra tiempo
y trabajo. La participacion puede
funcionar de diferentes maneras en
las distintas fases de la Convencion.
En esta fase deberia haber un acuerdo
sobre como y cuando involucrar a la
sociedad de forma efectiva, y cémo
gestionar la participacion (que es en
lo que han trabajado las Comisiones
provisionales pertinentes). También
es necesario permitir cierta flexibilidad
para adaptarse a las contingencias que

puedan surgir de la participacion.
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I Constituir una Secretaria Técnica, de acuerdo con
el articulo 133.6 de la Constitucion, y una Secretaria
Administrativa.

La propuesta de Reglamento se refiere a ambos 6rganos. Dado que
la Convencion no puede constituir formalmente su secretaria técnica
antes de aprobar su Reglamento, es probable que la instalacion de la

secretarfa se complete en el mes de octubre de 2021.

| Instalacion de comisiones permanentes, incluyendo
la eleccion de los miembros de la comision, sus
coordinadores, las normas de funcionamiento, la
prevision de la participacion del pdblicay un cronograma.

Todo ello esta previsto en la propuesta de Reglamento.

| En esta fase puede ser necesario facilitar la transicion
entre el procedimiento y el fondo.

El Reglamento de la Convencién establecerd comisiones tematicas,
pero es posible que éstas reciban poca orientacién del pleno en cuanto
al fondo de las cuestiones que deben tratar. Como ya se ha comentado
en relacién con la primera variable mencionada en la seccion 2, otros
procesos constituyentes han adoptado algunas medidas para abordar
esta cuestiéon. Una de estas medidas, que podria ser especialmente
util en Chile, consiste en definir los términos de referencia de las

comisiones. Si se adoptara esta u otras medidas, se harfa en esta fase.

Evaluacion global:

La redaccion es una actividad
importante y demanda mucho tiempo.
Requiere, o0 se ve muy favorecida, por
una asistencia profesional que podria
ser proporcionada por la Secretaria, asi
como por asesores de los miembros
de la Convencion. Una redaccion habil
puede resolver conflictos. Ademas,
la Convencion también necesita un
sistema de distribucion de borradores,
actas, documentos y similares. Todo
esto sugiere que la Secretaria se debe
poner en marcha lo antes posible, para
probar y establecer sus sistemas en
una fase temprana, mientras el flujo de
informacion es relativamente escaso.

Teniendo en cuenta los plazos establecidos en las NP y en el RNC para que las comisiones provisionales

entreguen sus resultados, es probable que las cuestiones clave necesarias para la instalacién de la Convencion

(y para que se pueda pasar a la fase 2 de redaccion de la Constitucion) no estén resueltas sino hacia fines de

septiembre de 2021. Esta estimacién es coherente con la declaracion del vicepresidente de la Convencion,

Jaime Bassa, en el pleno del 17 de agosto de 2021, en el sentido que proyectaba que el debate sobre el

contenido de la nueva Constitucion se iniciaria en octubre de 2021.
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Fase 2: Elaboracion

Tareas:

I Presentacion de iniciativas.
Presentacion de propuestas sobre el contenido dela nueva Constitucion

que sera objeto de deliberacién por parte de las comisiones tematicas.

En el proceso chileno, la propuesta de Reglamento establece que
las propuestas de contenido para la nueva constituciéon podran ser
presentadas por convencionales o mediante iniciativa popular, durante
un plazo que determinara la Mesa Directiva y que no sera inferior a
30 dias.

I Participacion pablica.

Se espera que durante la segunda fase se produzca una participacion
amplia e incidente. La propuesta de Reglamento también considera
que algunas sesiones de las comisiones tengan lugar fuera de la capital
para promover un debate mas descentralizado e inclusivo. También es
posible que las distintas comisiones inviten a expertos y miembros de

la sociedad civil a exponer sobre temas especificos.

I Deliberacion de las comisiones.

Cada una de las comisiones permanentes tematicas debe debatir las
propuestas, acordar los proyectos de articulado y elaborar informes
que incluyan la justificacion, la valoracion razonada de la participacion
publica y las posiciones minoritarias. Excepcionalmente, se pueden

crear subcomisiones.

Un elemento importante que afectara
al cronograma del proceso sera la
recepcion, sistematizaciony resolucion
de las controversias relativas a las
propuestas, sobre todo porque la
iniciativa popular puede dar lugar a un
importante volumen de propuestas.

Aqui la disciplina en la redaccion
sera muy importante, lo que significa
que las comisiones tienen que hacer
todo lo posible para no aplazar los
temas a la siguiente fase, resolviendo
las cuestiones a medida que surjan
y proporcionando una propuesta
completa de articulos en sus areas.

En cualquier proceso en el que
haya varias comisiones trabajando
simultdneamente  en diferentes
temas existe la posibilidad de
que se produzcan duplicidades e
incoherencias, lo que se debe remediar.
La propuesta de Reglamento no prevé
una comision de armonizacién que
funcione durante esta fase, pero
describe como una de las funciones
de la Secretaria Técnica informar a la
Directiva de cualquier “incoherencia”
en el trabajo de las comisiones. Es
importante que la Secretaria identifique
-y trate de resolver- la duplicidad del
trabajo o las contradicciones entre las
distintas comisiones lo antes posible.
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I Debate en el pleno y aprobacion de las propuestas
de normas individuales.

Segin la propuesta de Reglamento, el pleno debe primero aprobar
en general los informes de las comisiones tematicas, antes de entrar
en el debate de las propuestas y las indicaciones presentadas. Se
aprobaran aquellas propuestas que cuenten con el apoyo de los dos
tercios de convencionales en ejercicio. Las propuestas de normas que
no consigan los dos tercios pero cuenten con un apoyo mayoritario,
se devolveran a las comisiones correspondientes para que elaboren
una segunda propuesta. Si la segunda propuesta no obtuviera el voto

favorable de los dos tercios, se entendera definitivamente rechazada.

Evaluacion global:

Esta fase deberfa comenzar a inicios de octubre de 2021. La mayor parte del tiempo y del trabajo de la
Convencion tendria que destinarse a esta fase. Aunque sus tareas principales pueden mencionarse brevemente,
es importante tener en cuenta que todo ello conlleva el trabajo complejo de varias comisiones, que ademas se
ocupan de grandes volumenes de informacién. Aqui se incluye la informacion recibida durante la participacion
ciudadana -que implica diferentes actividades como la sistematizacién y la retroalimentacién-, asi como las
propias deliberaciones y negociaciones de convencionales. Suponiendo que la primera fase de instalacion dure
tres meses (de principios de julio a finales de septiembre), y que la fase 3 requiera de dos a tres meses (véase

mas adelante), la duracién de esta fase se puede estimar entre seis y siete meses.
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Fase 3: Conclusion

Tareas:

I Solicitud de la prérroga de tres meses del articulo 137
de la Constitucion.

Amplia el plazo de la Convencién de 9 a 12 meses.

I Armonizacion y produccion de borradores de texto
constitucional completos.

Recoger las propuestas en las distintas areas y producir un texto final
para su revision. La propuesta de Reglamento prevé que en esta fase
comience a funcionar la comision de armonizacion. Se le encomienda
la elaboracién de un informe con sugerencias de indicaciones para el

pleno.

I Participacion padblica.

En esta fase puede haber participacioén publica, probablemente centrada
en el proyecto consolidado de una nueva Constitucion. La participacion
amplia e incidente sobre el contenido de la Constitucién deberia ya

haber tenido lugar en la fase 2.

I Acuerdo sobre un borrador completo.

Es posible, aunque arriesgado desde el punto de vista de la gestion del
tiempo, que exista un importante nimero de indicaciones al proyecto
final. De acuerdo a la propuesta de Reglamento, en esta fase sélo se
debatiran las indicaciones propuestas en el informe de la comisién de
armonizacién y las “indicaciones de armonizaciéon” propuestas por los
convencionales durante un periodo de 5 dias tras la presentacion del

informe de la comisién de armonizacion al pleno.

Incluso si las principales controversias
ya se han resuelto antes de llegar a
esta fase, cada indicacion tendra que
ser votada por separado en el pleno
y cada una necesitara una mayoria de
dos tercios, segln el actual proyecto
de Reglamento. Si los cambios son
importantes, habra que reconsiderar
la coherencia del texto en su conjunto.
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I Solicitar una reforma constitucional para ampliar

el plazo.

Sielplazoampliado de 12 meses no es suficiente para elaborarun proyecto
completo y satisfactorio de una nueva Constitucion, es juridicamente
posible que el Congreso Nacional reforme la Constituciéon en orden a

permitir otra prorroga (véase el siguiente apartado).

I Presentacion del proyecto final de la nueva Constitucion
al Presidente de la Republica.

Evaluacion global:

Incluso sila fase 2 terminara con un conjunto de articulos elaborados por las comisiones y aprobados por éstas
y el pleno, una vez que se recopile un proyecto completo, es probable que sea necesario abordar cuestiones
de coherencia, as{ como varias propuestas nuevas surgidas una vez que los miembros de la Convencién y la
ciudadania vean por primera vez un proyecto consolidado de la nueva constitucién. En el proceso constituyente
colombiano de 1991, se dedicé aproximadamente una cuarta parte del tiempo a esta fase; en el sudafricano,
alrededor de un tercio; y, en un ejemplo extremo, en el brasilefio de 1987 la gran mayorfa del tiempo de la
Convencion se dedico a esta fase. Por supuesto, cada proceso es diferente. En el caso chileno, las tareas

centrales que mas tiempo consumen se producirian en la fase 2.

Este contexto aconseja una fase 2 comparativamente mas larga y una fase 3 consecuentemente mas corta. Sin
embargo, la experiencia comparada sugiere la necesidad de asignar una cantidad de tiempo considerable a la
fase 3. Incluso si la armonizacion finaliza antes de lo previsto, el tiempo podria emplearse de forma fructifera
en mejorar la coherencia y afinar el lenguaje de la nueva constitucion, lo cual puede ser de gran ayuda en la
implementacién de la misma. Por lo tanto, una estimacion de dos a tres meses para esta fase no parece excesiva.
Habra que seguir de cerca la fase 2: el tiempo que se asigne a la fase 3 deberfa depender sobre todo de si al final
de la fase 2 quedan pendientes debates de fondo (aunque se refieran a la coherencia del texto), o si esta fase se

limitara realmente a la armonizacién y al estilo.
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LINEA DE TIEMPO
de la Convencion

4 julio 2021 - 4 julio 2022

20 al 30

de marzo ,
Solicitud de 4 de abrll
prérroga art. 137 Fin del plazo

de 9 meses

5 de abril
al 4 de julio
Prorroga art. 137
4 de julio

Fin plazo 12 meses

FASE FASE FASE
ELECCIONES 21 de noviembre de 2021 19 de diciembre de 2021 11 de marzo de 2022
EN CHILE elecciones segunda vuelta Asume nuevo
presidenciales de elecciones Presidente y
y parlamentarias presidenciales parlamentarios electos
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4. Bloqueos y plazos

Todos los 6rganos constituyentes tienen normas que regulan los procesos de toma de decision. Estos procesos
suelen requerir de la concurrencia de una supermayoria de delegados para aprobar la Constitucién definitiva.
Cualquiera sea la opciéon adoptada, la naturaleza de la Constitucién, como manifestacion de un nuevo pacto
politico y ley fundamental para el Estado en su conjunto, requiere para su aprobacién de mas que el apoyo de
una simple mayoria. Lo que se requiere se describe como “consenso suficiente”. Este estandar reconoce que la
unanimidad no es una expectativa realista, pero también acepta que es deseable que una Constitucién cuente con

una amplia aprobacion, tanto dentro como fuera del 6rgano constituyente.

Aun asi, los desacuerdos al interior de un 6rgano constituyente son inevitables. Producto de esos desacuerdos
pueden surgir situaciones de bloqueo (“deadlock”) en cuestiones claves. Es probable que esas situaciones se
produzcan a lo largo de todo el proceso constituyente y deban resolverse a medida que éstos van apareciendo. La
resolucion de los bloqueos que persisten resulta cada vez mds urgente a medida que se acerca la fecha de término

de la Convencion.

Hay una serie de técnicas conocidas para resolver los desacuerdos en el contexto de la elaboracién de una
constitucion. Entre ellas se encuentran, obviamente, el ejercicio del liderazgo de quienes tienen asignada esta
responsabilidad, y la voluntad de negociar soluciones de compromiso o beneficiosas para todos. Pero existen
otras técnicas que pueden ser utiles, dependiendo de la naturaleza del desacuerdo: Por un lado, el aplazamiento
de la cuestion controvertida, para ser resuelta eventualmente por la legislacion una vez que la Constitucion entre
en vigot, y por otro, la redacciéon ambigua de las normas, que puede ser equivalente a un aplazamiento, aunque
con otro nombre.

Algunos procesos constituyentes han previsto la posibilidad de que se produzca un bloqueo de la discusion
al final del proceso de elaboracion de la constitucion y han contemplado explicitamente herramientas para su
solucion. Sudafrica es un ejemplo de ello. La Constitucion provisional de 1993 regul6 la toma de decisiones de la
Asamblea Constituyente, incluyendo un proceso para resolver los bloqueos que pudiesen producirse al momento
de la ratificacion del texto constitucional. Ese proceso era complejo y poco atractivo en el contexto sudafricano,
lo que ponia presion a los actores para resolver los desacuerdos entre ellos. Los puntos claves del procedimiento
sudafricano eran los siguientes:

I La Constitucion Provisional prescribié un plazo de 2 afios para que la Asamblea Constitucional llevara a cabo
sus tareas de redaccion de una nueva Constitucion.

I Exigfa la concurrencia de una mayoria de al menos dos tercios de los integrantes de la Asamblea para la
aprobacion de la Constitucion definitiva.

I Se preveia la creacion de un “comité de expertos™: un “grupo independiente” de “expertos constitucionales”
cuya integraciéon debia ser aprobada por dos tercios de los miembros de la Asamblea Constituyente.
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I Siel texto final de la Constitucion se aprobaba por una mayoria que no alcanzaba los dos tercios, el proyecto
debfa remitirse al comité de expertos. La funcion de este comité era producir una formulacion que obtuviera el
apoyo de los dos tercios de la Asamblea.

I Ahora bien, sila propuesta del comité era aprobada tinicamente por la mayoria de los delegados en la Asamblea,
el proyecto se someteria a referéndum. Para la aprobacion del proyecto de constitucion se requeriria el voto
tavorable del 60% de los votos emitidos.

I Si el proyecto no se aprobaba en el referéndum, la Asamblea lo volveria a intentar. Si finalmente, la Asamblea

no pudiera llegar a un acuerdo, se disolveria y se elegiria una nueva Asamblea.

En definitiva, no fue necesario recurrir a ninguna de las instancias contempladas en este procedimiento, ya
que se lograron los acuerdos requeridos para la aprobacion de la nueva Constitucion en el transcurso del
procedimiento ordinario. A medida que se acercaba la fecha limite para el término del funcionamiento de la
Asamblea Constituyente, quedaron pendientes algunos puntos de desacuerdo entre los principales grupos de
delegados, pero ellos se resolvieron mediante compromisos adoptados justo a tiempo.

No sugerimos que estos procedimientos puedan trasplantarse sin alteraciones al contexto chileno, donde, en
cualquier caso, un plebiscito de salida ya forma parte del proceso. Sin embargo, la experiencia sudafricana puede
suscitar ideas sobre como podrian resolverse los bloqueos que puedan ocurrir durante el proceso. A modo de
ejemplo: ¢Podrian utilizarse formas de comunicaciéon mas modernas que las disponibles durante el proceso de
elaboracion de la constitucion sudafricana para recabar la opinion publica sobre puntos clave en disputa?; ;Serfa
util contar con un “comité de consenso” al interior de la Convencién, cuya funcién principal fuese lograr un
acuerdo en torno a las cuestiones controvertidas, a veces mediante soluciones innovadoras? No cabe duda de que
también existen otras posibilidades, muchas de las cuales se han explorado en la Comision de Reglamento de la
Convencion Constitucional. En este caso, lo importante es sefialar que estas herramientas ayudan no solo a lograr
un consenso suficiente, sino también a hacerlo dentro del plazo establecido.
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5. ¢Qué debe hacer la Convencion Constitucional si se acerca
el dltimo plazo de 12 meses y sigue sin acordar una propuesta
completa de nueva Constitucion?

A continuacién, presentamos algunas alternativas sobre qué podria hacer la Convencion si se acerca el plazo
de 12 meses sin haber acordado una propuesta completa de Constitucion. No las recomendamos; cada una de
ellas es problematica en algun sentido. Las sefialamos aqui para llamar la atencion sobre las eventuales opciones
disponibles y para que los costos de cada una de ellas estén a la vista. Esta cuestion subraya la importancia de

trabajar con un cronograma adecuadamente planificado.

I a. Acelerar el proceso (“railroading”)

Puede resultar posible acelerar las negociaciones para intentar concluirlas a tiempo. Esta opcion implica mantener
el mismo contenido previsto para la Constitucion, pero deliberar y negociar mas rapido a medida que se acerca
el plazo. Supone el coste evidente de que la negociacion y la deliberacion pueden resultar de menor calidad si las
mismas se llevan a cabo con prisa. Sin embargo, esto podria no ser asi. En particular, si las cuestiones pendientes
son pocas y especificas, el plazo puede facilitar el trabajo de la Convencion, al crear incentivos para superar los

desacuerdos, como en el caso de Sudafrica. Sin embargo, esta alternativa no sera viable si el retraso es importante.

La Convencién podria introducir en su Reglamento algunos mecanismos especificos para acelerar el proceso
en el ultimo momento. Por ejemplo, la propuesta de Reglamento establece que si faltan 20 dfas o menos para el
plazo de 9 meses o para el de 12 meses (st se solicita la prorroga), la Directiva puede proponer al Pleno el cierre
del debate. Otra medida que podria adoptarse es, por ejemplo, permitir a la Directiva de la Convencion, a partir
del noveno mes de funcionamiento, fijar un plazo de 10 dias para que cualquier comisiéon permanente o especial
termine sus trabajos (si la comisién no termina, la tarea podtia asignarse a otra comision)'.

I b. Buscar una prérroga a través de la reforma de la Constitucion

Aunque la Constitucion chilena establece un plazo de 3 meses de prorroga, es juridicamente posible que el
Congreso Nacional reforme la Constitucién y amplie el plazo establecido (articulos 127 y 128 de la Constitucion
chilena). En este escenario, la Convencion podria solicitar a los parlamentarios o al Presidente de la Republica,
la presentacion de un proyecto de reforma constitucional. A la hora de evaluar esta alternativa, hay que tener en

cuenta las siguientes cuestiones:

I ¢Cuando solicitar la prorroga? Esta prorroga requeriria una mayorfa de dos tercios en el Congreso, por
lo que la concrecion de esta alternativa puede no ser rapida. La prorroga debe solicitarse con suficiente antelacion.
Segtin nuestro cronograma general, al comienzo de la tercera fase deberfa ser posible identificar si es probable
que la Convencién necesite mas 12 meses para proponer un texto de nueva constitucion y, en tal caso, serfa

aconsejable solicitar la préorroga en ese momento.
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I La viabilidad de esta alternativa dependera del panorama politico tras las elecciones de noviembre de
2021 (para el Congreso y el Presidente).

I ¢Cuanto tiempo debe durar una prérroga? A la hora de determinar la duracion de la Convencion, el
Congreso debe tener en cuenta que una prérroga demasiado larga puede tener un impacto negativo en el proceso
constituyente en su conjunto, afectando su impulso, su credibilidad, el compromiso de los convencionales y los

intereses del publico en general.

I Esta alternativa serfa apropiada si los avances son lentos vy, si en el momento de la fecha limite, la

Convencion ain no ha llegado a un texto acordado para una parte sustancial de la Constitucion.

I Una de las dificultades de esta alternativa es que el plazo de 12 meses maximo formaba parte de las
normas vigentes al momento del plebiscito del 25 de octubre de 2020 en el que se aprob¢ iniciar el proceso
constituyente, por lo que es posible sostener que estas normas (incluido el plazo) han recibido una validacion

democratica.

I C. Sobreinclusion (“overinclusion”)

Al tratar de llegar a un consenso bajo la presioén de un plazo proximo, los miembros de la Convencion pueden
adoptar la estrategia de incluir muchas propuestas sin el debido escrutinio y negociacion, para evitar gastar tiempo
en la discusion y evaluacion de las propuestas: “Yo acepto la tuya y ti aceptas la mia”. La experiencia demuestra
que esta es una alternativa posible (fue una caracteristica importante del proceso constitucional brasilefio de
1987-1988), pero problematica, ya que puede acabar en un texto incoherente y de dificil implementacion. Por
razones de principios, la Convencion puede optar por intentar expresar las demandas de los distintos sectores
de la sociedad chilena, lo que setfa razonable. Sin embargo, esto debe distinguirse de la inclusion irreflexiva de

multiples propuestas solo a los efectos de lograr un acuerdo bajo la presion del tiempo.

I d. Infrainclusién (“underinclusion”)

De nuevo, la experiencia demuestra que este mecanismo es una opcion posible cuando el tiempo se agota. Sin
embargo, su adopcién puede afectar a la calidad del texto constitucional. En efecto, cuando el tiempo se agota,
los convencionales pueden decidir dejar algunos contenidos fuera de la Constitucién. Una vez mas, pueden
existir buenas razones para hacerlo: algunas cuestiones es mejor dejarlas a la politica democratica ordinaria o a
la definicién de otros 6rganos, como los tribunales. Sin embargo, se corre el riesgo de que, bajo la presion de la
proximidad de la fecha limite, se dejen sin tratar algunas materias eminentemente constitucionales e importantes,
incluidas aquellas respecto de las cuales los 6rganos del Estado tendran pocos incentivos para resolver una vez
que la Constitucion entre en vigencia. Uno de muchos ejemplos que se pueden dar al respecto fue el aplazamiento
de la decision sobre la segunda camara legislativa en Irak. Otro, la decisién en la India de convertir la norma
respecto del establecimiento de un cédigo civil uniforme en un principio meramente directivo. En ninguno de
los dos casos se ha materializado la decision aplazada. En ambos, podria decirse que la cuestion era apropiada
para su inclusiéon en la Constitucion. La gestion del tiempo de la Convencion exige delimitar cuales asuntos
deberan necesariamente abordarse en la Constitucion y cuales pueden o, incluso, deben dejarse al trabajo de otras

instituciones.
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Las cuatro opciones expuestas no son excluyentes. Pueden combinarse entre si, o con mecanismos de
desbloqueo como los mencionados precedentemente. Las dos tltimas alternativas sefialadas son altamente
problematicas. Su adopcion tendra cierto atractivo bajo la presién de un plazo, pero conllevan el riesgo de

generar un texto constitucional deficiente.

Al evaluar las alternativas, ademas de considerar sus respectivos costos en términos institucionales y politicos,
una pregunta clave a formular es por qué se retrasa el proceso. Si el motivo es contingente y se ha superado
(por ejemplo, una catastrofe natural obligé a la Convencion a suspender algunas sesiones) y el retraso no es
significativo, entonces se puede acelerar el proceso para cumplir el plazo. Si el motivo es un estancamiento
mas bien persistente en la deliberacion, entonces no sera posible acelerar el proceso y habra que considerar la
posibilidad de solicitar una prérroga, junto con la adopcién de las medidas necesarias para resolver el dicho

estancamiento de la discusion.
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