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LA CONSTITUCION DE LA EXCEPCION:
LA DEFINICION DE LAS REGLAS
DEL REGIMEN MILITAR

Cuando el 11 de septiembre de 1973, las Fuerzas Armadas y los
Carabineros —la policia nacional— de Chile derrocaron el gobier-
no legitimamente elegido de Salvador Allende, se tomaron el poder
y desataron una viclenta represién conira la izquierda, estaban
quebrando en forma inequivoca con las normas constitucionales
existentes relativas al cardcter obediente ¥ no deliberativo de las
TFuerzas Armadas, con los métodos validos de acceso y renuncia al
cargo, con la separacién de los poderes y con el estado de derecho.!
A través de estos actos, las Fuerzas Armadas chilenas pusieron fin
a la democracia y lIe abrieron la puerta a la dictadura. Aungue el
cardcter excluyente y represivo del régimen militar saité a la vista
desde un comienzo, el tipo de dictadura que seguiria no fue evidente
de inmediato. Al dia siguiente del golpe, las Fuerzas Armadas se
arrogaron el “Mando Supremo de la Nacién”, formaron una Junta de
Gobierno, compuesta por cuatro hombres —los comandantes en jefe
del Fjército, la Armada v la Fuerza Aérea, y el general director de
Carabineros, y juraron respetar la ley y la Constitucién en la medida
en que la situacién lo permitiera.?

Sin embargo, estas medidas iniciales fueron ambiguas y plan-
tearon diversas preguntas. En primer lugar, ;cudl seria el alcance de
las atribuciones del nuevo régimen? El concepto de Mando Supremo
de la Nacién no tenia referente alguno en la tradicién constitucional
chilena y daba pocas ctaves sobre el rango de poderes asumidos por
los militares. £n segundo lugar, una vez que se estableciera el alcan-
ce de dichos poderes, ;cémo se organizaria su ejercicio entre las dife-
rentes Fuerzas Armadas? jAcaso una fuerza dominaria el Ejecativo
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0 se establecerian mecanismos para compartir el poder? De igual
manera, jcome se crearian las leyes? ;Se disefiarian procedimientos
para involucrar a cada fuerza armada o surgiria un hombre fuerte
gue concentraria los poderes Ejecutivo y Legislativo? En tercer lu-
gar, jqué formas institucionales concretas asumiria la promesa de
los militares de respetar la ley ¥ la Constitueidn, en caso de que esto
asi ocurriera? jAcaso se les permitiria a los organismos de control
legal y constitucional, taleés' como la Corte Suprema y la Contrale-
ria General de la Republica, impugnar a los agentes ejecutivos y
legislativos del régimen militar o el camplimiento de esta promesa
quedaria sujeto solamenteia la discrecién del régimen?

Todas estas preéuntas cobraron mucha importancia ya que, el
11 de septiembre de 1973, los militares se ipusieron por la fuerza.
Sin embargo, las propias Fuerzas Armadas chilenas no tenian res-
puestas elaras para ellas, como qued6 en evidencia por el vacio legal
e institucional que siguié al golpe. Fn septiembre de 1973, las Fuer-
zas Armadas compartieron un consenso negativo respecto de la nece-
sidad de poner fin a la profunda erisis que se habia precipitado con la
izquierda en el poder, pero, més alld de eso, log militares chilenos no
llegaron al poder con un gran plan o el prototipo de un régimen en la
mano. Recién una vez en el poder, se vieron ante la necesidad de de-
finir la organizacién institucional det régimen militar. No obstante,
al eabo de dos afios, quienes conformaban la Junta se habfan puesto
de acuerdo y habian establecido una serie de mecanismos institucio-
nales que respondian' la mayoria de las preguntas eshozadas ante-
riormente. A fines de 1973, la Junta actaré que el Mando Supremo de
~ la Nacién implicaba el ejercicio delos poderes Ejecutivo, Legislativo
¥ eonstituyente. Durante 1974 y tras una serie de reuniones con la
Corte Suprema para discutir el tema del control de constitucionali-
dad de los decretos leyes ¥ de la supervisién de la justicia militar por
parte de dicha Corte, se determiné la forma de ejercer los poderes
constituyentes y la relacién entre 1a Junta v el Poder Judicial. En
1974 y 1975, el alcance y la organizacién de los procedimientos de
los poderes Ejecutivo y Legislativo quedaron fijados en dos etapas.
La primera definicién, anunciada a mediados de 1974, se referia a
quién{es) detentaban los poderes ejecutivos y cudl era su aleance; la
segunda, un afio después, consistia en un acuerdo que creaba institu-
ciones y procedimientos para estructurar los procesos legislativos.

Tistos dos acuerdos, ingeritos en forma de decretos leyes, instau-
raron una separacién parcial de los poderes dentro de la dictadura,
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la cual operaba come un primer conjunto de limites internos al régi-

men. Log poderes ejecutivos estaban claramente delimitados de los

poderes legislativos, y se habian ingtituido procedimientos legislati-
vos que impedian el predominio del Ejecutivo en cuanto a la creacién
de las leyes. Aunque la idea mds difundida es la contraria, bajo este
sistema Pinochet no podia legislar unilateralmente ni modelar a la
Junta a su antojo. Aunque Pinochet geguia teniendo un voto al in-
terior de la Junta? el sistema legislativo quedaba estructurado en
torno al principio de la unanimidad y habia side disefiado a propé-
sito para que cada comandante en jefe contara con un espacio pro-
tegido institucionalmente donde canalizar su derecho a voz y a veto
en cuanto a la creacidén de las leyes. Por ende, aunque 1a Junta como
cuerpo no estaba sujeta a restricciones institucionales externas efee-
tivas —punto que sera el tema de los dos préximos capitulos—, inter-
namente, entre los comandantes militares, el poder estaba limitado:
ningiin actor podia imponer por si solo y en forma unilateral normas
que obligaran a los otros actores dentro del bloque de poder.

El prezente capftulo sigue la huella de este proceso de diseno
institucional dictatorial y evalda el significado de estas institucio-
nes como limites al poder absoluto dentro de la dictadura. Recons-
truye asi las etapas a través de las cuales los comandantes en jefe
de las Fuerzas Armadas chilenas le dieron una estructura legal e
ingtitucional a su régimen. En particular, el capitulo se centra en la
definicion de los poderes y procedimientos ejecutivos y legislativos.*
Para ello, avanzaré a través de las siguientes secciones: la primera
establece la ausencia de cualquier tipo de plan institucional inicial
al interior de las Fuerzas Armadas y describe el primer periodo del
régimen militar durante el cual los poderes Ejecutivo y Legislativo
se encontraron fusionados en forma indiseriminada; la mayor parte
del resto del capitulo reconstrmiye las deliberaciones v la toma de
decigiones al interior de la Junta sobre la necesidad de una separa-
cién interna de los poderes; y la seccidn final evalaa el significado
de las restricciones institucionales internas a la luz de la interpre-
tacién personalista del régimen militar en Chile y la experiencia
comparativa con otros cagos de régimen autoritario.

Fsta reconstruccién pretende demostrar que durante 1974 y
1275, los comandantes militares idearon e instituyeron normas v
procedimientos organizacionales con el objetivoe deliberado de garan-
tizar que se mantuviera el caracter colegiado original de la junta
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militar o de impedir que una sola fuerza armada centralizara los
poderes Ejecutivo y Legislativo y dominara las otras ramas de los
militares. La motivacién para crear normas que estructuraran las

competencias y procedimientos no provenia del compromigo mani--

festado por los militares de restablecer el estado de derecho, como
sostuvo un asesor civil (Cuevas 1974). El proceso de creacién de nor-
mas se vio impulsado, mas bien, por los conflictos entre los militares
en la cispide de la dictadura. En Chile, el disefio institucional die-
tatorial fue el resultado de un conflictivo proceso en que los coman-
dantes en jefe de la Armada y la Fuerza Aérea hicieron valer sus
derechos en repetidasocas_iones para bloquear los intentos de Pino-
chet de centralizar los poderes Ejecutivo y Legislativo. En este con-
texto, las normas que organizaban los poderes v log procedimientos
codificaron Jos términos en que se resolvieron estas confrontaciones,
Dichas normas especificaban en la ley las expectativas mutuas que
las ramas tenian respecto de su participacién en la dictadura ¥, en
este caso, instauraban mecanismos que le garantizaban a cada co-
mandante la oportunidad y el derecho legal de articular, r ‘epresentar

¥ apegarse a sus opiniones 1nd1v1duales durante el proceso de toma
de decisiones legislativas.

Fl significado de la junta legislativa como restriccién institu-
cional interna de la dictadura generalmente ha sido obviado por los
analigtas del régimen militar chileno. Bl que se haya subestimado
ast a la Junta se podria explicar en parte por sus propias modalida-
des de deliberacidén y de toma de decisiones a puertas cerradas. Sus
sesiones eran secretas y lo que Illegaba a ser de conocimiento pabli-
co 1o era, en el mejor de los casos, en forma distorsionada a través
del rumor o de los trénscendidns de la propia Junta.® En este con-
texto, los estudiosos han construido sus descripciones del regimen
militar basandose en las dlmensmnes més piblicas de la definicién
institucional militar, especmhner}te, en la posicién simultanea de
Pinochet como comandante en jéf’e del Ejército y Presidente, asi
como en la larga duracién de su gjercicio de ambos cargos. Desde
una perspectiva comparativa, la situacién de Pinochet no tiene pa-
ralelo dentro de los regimenes autoritarios recientes de América
Latina. 8in embargo, esta dimensién piiblica sélo representa la mi-
tad de la historia y no justifica que se califique esta dictadura como

un régimen monistico y personahzado con el poder concentrado en
Pinochet.
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INCOGNITAS INICIALES

f'uera de estar de acuerdo sobre la urgencia de poner fin al gobier-
no de Allende, las Fuerzas Armadas chilenas llegaron al poder en
septiembre de 1973 con una concepcién rudimentaria, en el mejor
de los casos, de cdmo estructurar un gobierno militar. Esta prepa-
racién militar limitada en cuanto al arte de gobernar era en gran
medida el reverso de la excepcional tradicién chilena en términos
de estabilidad institucional, constitucionalismo y legalismo. Mas
alla de implicar inexperiencia en el poder, este legado también se
veia reflejado en la postura formalmente constitucionalista de los
oficiales militares de mas alto rango, en especial del comandante en
jefe del Ejército, general Carlos Prats Gonzalez. Durante los meses
previos al golpe, esta orientacién profesional hizo dificil complotar
y congpirar contra el gobierno de Allende e imposibilité que se lle-
gara a acuerdos amplios sobre la organizacién postgolpe del poder
militar.

L.a solidez y la flexibilidad de las instituciones liberales vy de-
mocraticas chilenas y de la sociedad politica en el periodo previo al
golpe de 1973 no tenia ipual en Sudamérica e incluso se destacaba
segun los criterios europeos. Tras la Independencia de 1810, se esta-
blecieron ¥ conselidaron rapidamente las instituciones republicanas
y el gobierno constitucional, Después de un breve periodo de inesta-
bilidad postindependencia, que incluyd siete constituciones en me-
nos de dos décadas, el orden politico fue restaurado y se produjo una
estabilidad constitucional excepcional; tanto fue asi que, hasta antes
de 1973, ablo estuvieron en vigencia dos constituciones: la de 1833
y la de 1925, Hay una serie de factores que han sido mencionados
como parte de la combinacién que contribuyé en esta capacidad de
contener los conflictos politicos v sociales en el marco de institucio-
nes liberales y democrdticas: la relativamente rapida articulacién
con respecto a la economia global ocurrida tras la independencia y
la aparicién de fuentes de ingresos fiscales basadas en la mineria;
la ereciente independencia del Congreso respecto del Ejecutivo des-
de mediados del siglo XIX; el temprano surgimiento de la oposicion
politica entre los sectores de las clases dominantes previo tanto a
la extensién del sufragio —que en Chile fue gradual— como a la
creacién de una fuerte burocracia estatal; los incentivos para en-
trar en el sistema polftico dada la representacién proporcional y el
pragmatismo del Partido Radical, que busco alianzas sucesivas con
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partidos de derecha y de izquierda; Ia consecuente competitividad
del sistema partidista v la fragmentacién de las fuerzas politicas
que fomentaban y necesitaban el compromiso y los acuerdos; y la
persistente fuerza politica de los partidos tradicionales que se vio
incrementada por la sobrerrepresentacién de las zonas rurales y la
sobrevivencia, hasta fines de la década de 1950, de los meeanismos
de control oligdrquicos de las elecciones en el campo.®

En el marco de la matriz multipartidista resultante, el Con-

greso se convirtid en la arena central para la negociacién politica y
funcioné sin interrupcién ante tensiones que pocos poderes legisla-
tivos del mundo han sido capaces de enfrentar. Tras su fundacién
en 1831, el Congreso chileno operé normalmente, siendo renovado
mediante elecciones regulares durante noventa y tres afios gin pa-
rat, y las dos ocasiones previas a 1973 en que fue cerrado (1924 v
1932) resultaron relativamente breves.” La solidez de otras insti-
tuciones estatales previas al golpe son igualmente impactantes. Un
historiador del derecho ha rastreado los origenes de la presidencia v
del Poder Judicial a los siglos XVI y XVII (Bravo Lira 1990, 31); por
otra parte, la Corfe Suprema de Chile, fundada en 1823, ostenta la
segunda antigiiedad en América, después de la Corte Suprema de
Estados Unidos (Verdugo Marinkovic 1989, 54).

Esta estabilidad del gobierno representativo tuvo un enorme
mmpacto en los militares chilenos. A diferencia de los militares de
muchos otros pal’ses.s_udamericanos, las Fuerzas Armadas chilenas
eran organtzaciones disciplinadas, jerarquizas ¥ profesionales, cen-
tradas especificamente en asuntos de defensa. Las Fuerzas Armadas
enfrentaron la crisis politica de 1972-1973 sin ninguna experiencia
reciente en la intervencién o la administracién del Estado. Su alti-
ma incursién en politica, ocurrida en la década de 1930, habia sido
traumatica: los militares tuvieron que asumir la mayor parte de los
costos de la depresién, y la politizacion de los oficiales puso al Fjér-
cito, fa Armada y la Fuerza Aérea a unos contra otros, provocando
una seria erosidn en la disciplinga, organizacién ¥ prestigio militares
ante los ojos de 1a poblacién civil. Esta experiencia negativa produe-
to de la politizacion militar dio origen, en la década de 1930, a unas
Fuerzas Armadas conscientemente no pohtlcas constitucionales y
profesionales.® La doctrina y la practica del profesionalismo militar,
reforzadas por la solidez del régimen civil después de 1932, signi-
fict que, a diferencia de sus contrapartes argentinas o brasilefias,
lag Fuerzas Armadag chllenas no tenian nna vagta experiencia en
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cuanto a golpes de Estado o gobierno militar a la cual echar mano
—por lo que tuvieron gue desarrollarla en el camino.?

Partiendo de lo que se sabe sobre la planificacién del gol-
pe, es razonable conjeturar que los oficiales gue conspiraban para
derrocar a Allende no estaban en una posicién que les permitiera
llegar a acuerdos amplios respecto de los contornos institucionales
del régimen militar, ni a los contenidoes de las politicas especificas.
Aunqgue el general Pinochet (1982, 75) afirma que los preparativos
activos para el golpe comenzaron, por parte del Ejército, a fines de
junio de 1972, los informes de otros oficiales indican algo diferente.
Especialmente al interior del Ejército, la postura constitucional del
general Carlos Prats, su comandante en jefe, hizo que cualquier de-
liberacién por parte de los oficiales fuera extremadamente riesgosa
y tenue; por ende, la planificacién parece haher comenzado con-
siderablemente después de lo que indica Pinochet. El golpe fue en
primer lugar una iniciativa de la Armada y de la Fuerza Aérea, y la
coordinacién entre las diferentes ramas comenzé tan sélo después
del fallido intento de golpe del 29 de junio de 1973 por parte de un
batallén de tangues de Santiago. Las principales preccupaciones
dt;; los conspiradores eran la seguridad nacional, conlrolar las teleco-
municaciones y garantizar que todos los oficiales a cargo de tropas
adhirieran al movimiento (Varas 1979, 127-28}, ya gque los oficiales
involucrados temian que cualguier divisién vertical u horizontal de
las I'uerzas Armadas pudiera llevar directamente a la guerra civil.
Hasta pocos dias antes del golpe, los conspiradores de la Armada y
la Fuerza Aérea no estaban segurcs de las intenciones del general
Pinochet.’ De modo que, en este contexto, la primera prioridad era
garantizar el éxito del golpe, no anticipar la organizacion practica
del poder militar.

Por ende, al momento del golpe, se habian hecho los prepara-
tivos para realizar una accidn contra el gobierno de Allende, pero
existia poca coordinacién entre las Fuerzas Armadas respecto de
cémo gobernar o cuanto mantenerse en el poder.’® A lo mas, parece
haber existido un “acuerdo de caballeros” de que la presidencia de
la Junta rotaria entre sus miembros (Huidobro 1989, 265). En cual-
quier caso, incluso aungue los oficiales que complotaban en el golpe
hubieran llegado a acuerdos relativos a la estructura del gobierno
militar, dichos acuerdos practicamente con toda seguridad habrian
tenido que ser renegociados ex post, dado gue las posiciones de au-
toridad al interior de cada rama probablemente se verian afectadas
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por el resultado del movimiento y por la solidez de cada cadena de
mando durante el intento de golpe mismo. Por lo tanto, es posible
que cualquier acuerdo sélo pudiera hacerse una vez que los Cuerpos
de oficiales de cada rama se hubieran estabilizado. Esta dréstica
reorganizacién ocurrié el 11 de septiembre de 1973, en la cumbre
* tanto de la Armada como de Carabineros —el contraalmirante José
Toribio Merino desplazé al almirante Radl Montero Cornejo como
comandante en jefe de la Armada; mientras que el general César
Mendoza Durdn, el general con la octava antigiiedad en la fuerza
de Carabineros, usurps la poszcmn del general director general José
Maria Sepdlveda.™
La falta de un acuerdo previo sobre la organizacion militar y
legal del régimen militar quedé en evidencia en los primeros dias
después del golpe, euando se dic una situacién de total excepeion
legal y de régimen de facto. Con gran parte de la Constitucién re-
ducida a escombros, las érdenes militares ocuparon el lugar de las
leyes civiles y penales ordinarias. Las Fuerzas Armadas emitieron
bandos para dar instrucciones a la poblacién civil. Dichos bandos
eran edictos penales y administrativos excepcionales sin fundamen-
“to constitucional y, segiin. el Cédigo de Justicia Militar (en adelante
CdJM), podian ser utilizados en tiempos de guerra para gobernar a
las tropas y a los habitantes de los territorios ocupados.’® E] primer
bando del 11 de septiembre de 1973 notificaba a la poblacién que
los actos de sabotaje serian sancionados: “en la forma més drastica
posible, en el lugar mismo del hecho gin otra limitacién que no sea
la determinacion de las autoridades del caso, del o los responsables”.
El mismo 11 de septiembre y en los dias siguientes, la Junta emi-
tié otros bandos para dar instruceciones a los civiles v notificar a la
poblacién de las medidas que estaban siendo tomadas para estable-
cer el orden. Los bandos fueron utilizados para instaurar el toque
de queda, notificar a prominentes figuras politicas de que debian
presentarge en el Ministerio de Defensa, prohibir las reuniones pi-
blicas, autorizar la ejecucién sumaria de individaos involucrados en
actos de resistencia armada, instituir la censura previa a la prensga
¥ suspender emisiones de radio, disolver el Congreso y justificar la
intervencién de las Fuerzas Armadas.®
La Junta misma se constituyé formalmente recién la mafiana
del 12 de septiembre de 1973, tras la apresurada redaccién del Acta
de Constitucién de la Junta de Gobierno (DL.N°1, D.O,, 18 de sep-
tiembre de 1973) por parte de los asesores Jjuridicos de la Armada y
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su aprobacién por los tres comandantes en jefe y el general director
de Carabineros (Fontaine 1988, 13; Huidobro 1989, 262-65).'7 Los
precedentes a los que se recurria para dictar este decreto ley, asi
como las ambigiiedades en su contenido, apoyan la idea de que las
TFuerzas Armadas no compartian un plan comun que definiera la for-
ma en que se estructuraria el gobierno militar, Segiin Sergio Rilldn
Romani, el asesor legal naval que redacté el primer borrador del D.L.
N° 1, este decreto ley tenia por modelo el documento fundante de la
junta chilena anterior, la Repdblica Socialista de 1932, afirmacién
conﬁrmada per 1a considerable similitud entre el primer decreto ley
de 1973 vy loa dos primeros decretos de la Junta de 1932.%8

Asimismo, la primera proclama institucional definfa poco el
alcance y las atribuciones del nuevo gobierno militar. Establecia que
los oficiales habian constituido una Junta de Gobierno y asumido
el Mando Supremo de la Nacién. No obstante, la naturaleza de la
autoridad asi asumida era ambigua, dado que el Mando Supremo de
la Nacidn no tenia significado alguno dentro de la tradicion constitu-
cional chilena.’® Como resultado, quedaba abierta la pregunta de si
1a Junta ejerceria funciones ejecutivas, legislativas y constituyentes
y eémo lo haria. El decreto ley designaba al general Pinochet como
presidente de 1a Junta y comprometia a esta a respetar la indepen-
dencia del Poder Judicial y a defender la Constitucién y la ley, pero
este dltimo co.mpromi.so quedaba sometido a la tipica salvedad dicta-
torial de que seria cumplido: “en la medida en que la actual situacién
del pafs lo permita” a la luz de lag metas establecidas por la Junta.
Respecto de la presidencia de la Junta, no se le conferia ninguna
atribucién especifica.”® Mas que una constitucién organizacional de
ia estructura del régimen militar, el D.I. N° 1 era simplemente el
primer instrumento para darle un marco legal a la Junta y, en tanto
tal, hacia poco para disipar la incertidumbre respecto del alcance
v limites de los poderes que serian asumidos por el nuevo régimen
militar. _ _

Durante los primeros dias después del golpe, los imperativos
que se supone imponia la “actual situacion” desplazaron los procedi-
mientos y garantias legales ordinarios. Para enfrentar la “emergen-
cia”, la Junta amplid, tanto para si misma como para sus oficiales
inferiores, de inmediato el alcance de la autoridad discrecional legal-
mente permitida. En su primera sesion oficial del 13 de septiembre de
1973, la Junta acordé gue, ante situaciones de emergencia, cada co-
mandante debia resolver dichas situaciones en forma independiente
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v luego informar a Ia Junta (AHJG, 1, 13 de septiembre de 1973, 1).21
También se promulgaron decretos leyes que delegaban una amplia
autoridad en los comandantes de division y a los comandantes de las
zonas de emergencia. Bsta delegacion incluia la autoridad para orde-
nar, prohibir y sancionar actos que fueran punibles por el solo hecho
de haber sido definidos como delitos en los bandos emitidos por esos
mismos oficiales.* Durante los primeros meses del régimen militar,
la supremacia de la ley se vio aun mas socavada por la decisién de
la Junta de suspende; temporalmente la facultad de la Contraloria
General de la Repuiblica para controlar la legalidad de los decretos
v resoluciones administrativos (toma de razén) antes de gue estos
se hicieran efectivos (AHJ@, 1, 13 de septiembre de 1973, 4).23 En el
corto plazo, esta decisién amplificé en gran medida Ja prerrogativa
regulatoria del gobierno militar.

Aunque los primerds. dias después del golpe se vieron mar-
cados por una implosién de normas legales ¥ una explosién de pre-
rrogativas militares, las Fuerzas Armadas rdpidamente dieron los
primeros pasos para -cent_ralizar' y coordinar las facultades para
crear leyes y administrar, y darle una forma legal adecuada a las
primeras medidas del régimen y su arrogacién de la autoridad gu-
bernamental. En forma inmediata fue creado® el Comité de Asesoria
¥ Coordinacién Jurtdica de la Junta de Gobierno ¥ —practicamente
a unos pocos dias del golpe— se nombré una comisién de prominen-
tes profesores de derecho constitucional y ex politicos, 1a Comisién
Constituyente, con el fin de comenzar a elaborar el borrador de una
nueva constitucion. Tambié_n se dieron algunos pasos para frenar
la dispersion y duplicacién: inicial de la autoridad, centralizando la
transmision de las 6rdenes a los ]ef'es militares de los departamen-
tos y provincias a través de los Ministerios del Interior ¥ de Defensa
Nacional (AHJG, 3, 16 de septiembre de 1973) y mediante la revi-
sidn, por parte del Comité de Asesoria, de todos Jos bandos antes de
su publicacién (AIJG, 11, 28 de septiembre de 1973). Para lograr
estos mismos objetivos, materias que habian sigo reguladas a través
de bandos fueron legalizadas como decretos leyes. Asi, por ejemplo,
aunque el Congreso habia sido disuelto por el bando N° 29 el 13 de
septiembre de 1973, diez dias después fue disuelto nuevamente me-
diante un decreto ley (D.L. N° 27, D.0.,, 24 de septiembre de 1973).
Esta conversion de los bandos en decretos leyes implics a veces mo-
dificar la legislacién promulgada por los gobiernos dermocriticos
anteriores; con lo cual, los cambios decretados por la Junta fueron
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incorporados al corpus formal del marco legal anterior.?® También se
promulgaron una serie de decretos leyes que tendieron un puente
con el derecho piiblico previo; de tal modo que se otorgaron, a la
Junta o a otros nuevoes funcionarios de facto, la autoridad legal y los
cargos preexistentes. Este vinculo legal facilitd y validé los procedi-
mientos y nombramientos al interior de la administracién y de los
organismos estatales descentralizados.

Aungue esta primera serie de medidas legalistas podria ser
imputada a una preocupacién normativa por restaurar la legalidad
presente entre los oficiales superiores militares, nada en la natu-
raleza de estas primeras medidas garantiza tal interpretacién. Por
el contrario, Ia preocupacién militar por las formas legales puede
explicarse facilmente en términos instrumentalmente racionales.
En las Fuerzas Armadas se da un cardcter burocratico y jerdarquico,
v la concomitante tradicién militar de operar via érdenes y reglas
formales. Sin embargo, los imperativos de administrar el Estado
probablemente eran mas apremiantes. Al igual que en cualquier es-
tado moderno (Poggi 1978), en Chile, el derecho proveyd el lenguaje .
a través del cual dirigirse a los sujetos, asi como los medios a traveés
de los cuales organizar, coordinar y movilizar a los muchos cargos
y burocracias que conformaban el aparato estatal. En Ia medida en
que el Estado chileno estaba estructurado en términos de normas
legalmente racionales e impersonales, las Fuerzas Armadas del pats
no tenian otra alternativa mds que usar las formas legales si que-
rian hacerse efectivamente con el control del Estado y garantizar la
continuidad administrativa mas alla de esos primeros dias en los
cuales podian suspenderse las actividades estatales y era pesible
manejar el orden piiblico solo medianie la coercion y las drdenes
militares.

Si bien la Junta se voled inmediatamente hacia la ley como
uno de los “lenguajes” de gobierno (v claramente no como el unico
lenguaje posible, dada la intensidad de la represion), resulta impac-
tante que, durante sus primeros meses en el poder, los miembros de
la Junta estuvieran poco preocupados por crear leyes que especifica-
ran quién ejerceria poderes especificos, y que regularan la forma en
que ellos mismos tomarian las decisiones. lis posible especular que
la necesidad de tales normas probablemente aparece recién cuando
se anticipan conflictos entre los miembros del cuerpo que toma las
decisiones. En este caso, las diferencias en su experiencia previa po-
drian explicar el agudo contraste entre la ausencia de cualquier tipo
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de derecho piiblico dictatorial inicial en Chile y la inmediata promul-
gacidn de un cuerpo de leyes de .este tipo por parte de las Fuerzas
Armadas argentinas al momento de tomarse el poder en marzo de
1976.%8 La preocupacién de los militares argentinos por reglamentar
las relaciones de poder entre las diversas ramas ha sido atribuida
a] deseo de los comandantes de los diferentes servicios de impedir
cualquier tipo de personalizacién del poder, como ocurrié durante
la presidencia de facto del retirado general Juan Carlos Ongania,
quien gobernd después de 1966 gin ningin contrapeso militar tras
la disolucién de la junta militar original (Perina 1983, 173; Remmer
1989a, 39). En Chile, tales precedentes cercanos estaban ausentes y
la preocupacién por la necesidad ‘de normas de procedimiento emer-
£i6 recién caando se hicieron evidentes los peligros e inconvenientes
de una toma de decisiones no regulada. Asi, durante 1974 y 1975,
el derecho publico de 1a dictadura fue promulgado como un subpro-
ducto de los conflictos internos respecto de la nataraleza de la presi-
dencia de la Junta, los procedimientos legislativos v la fusion de las
funciones legislativas y ejecutivas en la misma Junta.

1974-1975: LA SEPARACION DE PODERES

il derrocamiento militar de Allende y la disolucién del Congreso se
tradujo inmediatamente en una concentracién del poder en la Junta.
En un primer momeni:o, los cuatro comandantes que integraron la
Junta concentraron en sus personas poderes extremos. A mediados
de noviembre de 1973, la Junta promulgs un decreto ley para acla-
rar que el concepto “Mando Supremo de la Nacién” implicaba el to-
tal ejercicio de los poderes constituyentes, legislativos y ejecutivos;?
estos tres poderes estaban entrelazados de manera indistinguible al
interior de la Junta como cuerpo. La designacién original del general
Pinochet como presidente de la Junta fue puramente nominal ¥ 1o
tuvo importancia juridica o practica alguna, puesto que las atribucio-
nes y prerrogativas de dicho cargo no estaban especificadas y todos
Ios miembros de la Junta esﬁaban involucrados simultdneamente en
funciones ejecutivas y legislativas. Analogamente, oficiales en servi-
cio active de todas las ramas y de Carabineros estaban cumpliendo
con responsabilidades ministeriales dentro del “Ejecutivo”. Aunque
se utilizaron distinciones en la nomenclatura para diferenciar los
actos ]egislati\_ros {(decretos leyes) de los actos ejecutivos (decretos
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supremos y resoluciones), ambas funciones se encontraban fundidas
indiscriminadamente en la Junta.?®

Durante log primeros meses de régimen militar, la Junta se
reunia como cuerpo casi a diario, por lo general en sesiones secretas
maraténicas que duraban desde media mafana hasta la noche, En
dichas reuniones, la Junta resolvia todo tipo de situaciones ——se-
guridad interior, nombramientos, el tratamiento de los “prisioneros
de guerra®, la investigacién de los delitos supuestamente cometidos
por los lideres del gobierno de la Unidad Popular (UP), materias
de relaciones exteriores, de politica econdémica, de relaciones con el
Poder Judicial, de reorganizacién administrativa— sin importar si
el asunto que se consideraba era propiamente de competencia del
gobierno o de la legislacion (AHJG, 1-56, 12 de septiembre, 28 de
diciembre de 1973).

En un primer momento, la dnica diferencia entre los miem-
bros de la Junta tenia que ver con sus responsabilidades funciona-
les. En su tercera sesién (AHJG, 3, 16 de septiembre de 1973, 1), los
miembrog de la Junta se distribuyeron entre si la coordinacién de los
“frentes mds importantes™ los generales Leigh vy Mendoza recibie-
ron el “Frente Interno”; el almirante Merino, el “Frente Fconémico”;
v los cuatro, el “Frente Externo-Bélico”. Esta division del trabajo se
convirtié en la base de log consejos ministeriales que agrapaban a
los miembros del gabinete segin dreas politicas. Cada uno era pre-
sidido por un miembro de la Junta: el almirante Merino presidia el
Consejo Econémice, el general Leigh supervisaha el Congejo Social y
el general Mendoza estaba a cargo del Consejo Agricola.

Ante la falta de cualquier tipo de cuerpo legislativo externo, al
MEenos en un comienzo, parece que los miembros de la Junta no vie-
ron ninguna necesidad de colocar la toma de decisiones sjecutiva y
legislativa en cuerpos distintos. Egta indiferencia frente a cualquier
tipo de separacién de poderes fue evidente en la voluble dependencia
institucional del Comité de Asesorfa y Coordinacién Juridica. En sus
origenes, durante los primeros dias del régimen militar, el Comité
debia responder ante la Subsecretaria de Guerra del Ministerio de
Defensa, pero, a fines de septiembre, se convirtié en parte de la re-
cién creada Subsecretaria de Coordinacion Juridica de la Secretaria
General de Gobierno. Este dltimo era tradicionalmente un cargo no
ministerial, que dependia de la presidencia y tenia como misién ase-
sorar y coordinar diversas materias con el gabinete (Silva Bascufidn
1963, 3:253).% A comienzos de 1974, el Comité pasé a formar parte
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del Comité Asesor de la-Junta (en adelante COAdJ), el cual, por lo
menos al interior del régimen, fue claramente identificado con el
general Pinochet, a pesar de la veferencia a la Junta en su nombre.
Sin embargo, durante el curso de la primera mitad de 1974, el
entreveramiento de las funciones legislativas ¥ ejeculivas comenza
a ser cuestionado por algunos de los oficiales superiores en la Junta.
El impulse por aclarar la estructura legal del gobierno militar pro-
vine de dos frentes. Por una parte, el funcionamiento continuade de
la Corte Suprema y de la Contralaria requeria que se esclareciera
cuiles eran la estructurs constitucional ¥ los poderes del régimen
st se pretendia que cada una de dichas instituciones ejerciera sus
1‘esp_ectivas fa_cultades de control de constitucionalidad v de control
legal previo de los actos administrativos (AOCC, 13, 7 de noviembre
de 1973, 3-4).% Por otra parte, la toma de decisiones informal results
extremadamente ineficiente y levants exigencias de racionalizar v
aclarar los procesos legislativos: log irregulares procedimiéntos le-
g‘islativos consumian mucho tiempo, la Junta promulgaba un exce-
81vo numero de decret_os leyes ¥ su dictacién precipitada a menudao
daban como resultado una técnica legislativa descuidada, que luego
requeria decretos leyes adicionales para corregir los errores.™ Ade-
mas, la-ausencia de competencias bien definidas produjo un traslape
y,-a veces, una divisién informal y contradictoria delltrabajo entre
oficiales y cuerpos asesores; aurkue quizd lo mds signifieativo haya
sido ta ausencia de normas y facultades conocidas, 1o que implicé
que, mas alla de las expectativas informales mutuas, lag funcio-
nes y poderes de los comandantes de la Junta no eran claros. Este
vacio proveyé de una tierra fértil para el juego de las ambiciones
persanales y maquinaciones que buscaban mongpolizar el poder. A
la larga, tales intentos llevaron al almirante Merino ¥ al general
Leigh de la Fugrza Aérea a exigir que se aclarara forme;lmente cuil
era lag estructura institucional de Ia Junta ¥ que se introdujera una
separacién parcial de las funciones legislativas y ejecutivas.

LA DEFINICION DE LA PRESIDENCIA:
LA SUPRESION NE LA ROTACION

Ija falta de definicion de los poderes y de 1a duracién de la presiden-
cia de la Junta creé un vacio mayor durante log primeros meses del

régimen militax_.". Bl D.I_jT N 1 designaba a Pinochet como presidente
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de 1a Junta, pero no definia ninguna de sus atribuciones, como tam-
poco duracidn en el cargo, ni los procedimientos para la subrogacién
o0 1a sucesién. Se ha dicho (Arriagada 1985, 60-61) que se le dio este
titulo a Pinochet como recompensa por su papel como “hombre de-
cisiva (swing man)”: aungque habia jugado un papel insignificante
durante la planificacion del golpe, su aquiescencia incling la balanza
a favor de la accién.® Por ostentar la mayor antigiiedad en el rango,
norma vigente para determinar el orden de precedencia entre los ofi-
ciales de igual rango, el general Gustavo Leigh, comandante en jefe
de la Fuerza Aérea, deberia haber sido nombrado presidente de la
Junta.? Mas all4 de las razones que hayan llevado al nombramiento
de Pinochet, probablemente su designacién se entendfa como algo
temporal, dado que los miembros de la Junta habian acordado infor-
malmente que el cargo rotaria entre ellos, por periodos de un afio.
Este compromiso informal, no obstante, nunca quedd establecido en
ningun instrumento legal y, un afo después del golpe, la presidencia
rotatoria hahia dejade de ser una alternativa posible.®
La supresién de la presidencia rotatoria fue parte de una ope-
racion para fortalecer la posicién del general Pinochet. A diferencia
del almirante Merino y el general Leigh, cada uno de los cuales ha-
bia hecho acopio de un sélido apoyo al interior de sus respectivas ing-
titucienes durante la lucha pregolpe contra Allende, la pogicién del
general Pinochet en el Ejército era mds débil. Los actores del Ejérci-
to mas destacados al momento de preparar el golpe habian side ge-
nerales v coroneles de menor rango que Pinochet, y muchos de ellos
ocuparon cargos ministeriales y administrativos importantes en los
primeros meses después del pronunciamiento militar. Por ende, para
congolidar su autoridad en el Kjército y estabilizar asi su posicién
en la Junta, Pinochet tenfa que lograr una mayor ascendencia sobre
esos influyentes oficiates del Ejército. Y una forma de hacerlo era sa-
carlo de la igualdad que una Junta colegiada establecia entre todos
sus miembros, colocandolo asi en una situacion preeminente.®
Este fortalecimiento de la posicién del general Pinochet fue
una de las principales tareas del COAJ. E1 COAJ fue formado a fi-
nes de septiembre de 1973 por iniciativa del Ejército. Su propdsito
putative era entregar a la Junta asesoria técnica especializada per-
manente, centralizando el andlisis legislativo y politico en un solo
érgano. Sin embargo, el verdadero objetivo que impulsé a creacion
del COAJ era fortalecer la posicién del general Pinochet y darle el
consejo del que tanto Merino como Leigh disfrutaban, pero de} cual
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él carecia.’ Estructurado siguie_hdo las lineas de un alto mando, con
un sistema de organizacién y andlisis de tipo militar, el COAJ estaba
dominade por oficiales del Ejéreito.®” Dado que tenia que ver con la
preparacién de proyectos legales, el COAJ también se convirtié en
el paraguas del Comité de Asesorfa y Coordinacién Juridica, dirigi-
do este por un oficial de la justicia naval, Segtin un informe (Cava-
lo, Salazar y Sepulveda 1989, 27), la primera tarea del COAJ fue
enterrar cualquier posibilidad de una presidencia rotatoria.

'La secuencia de los acontecimientos entre los dltimoes meses
de 1973 y la promulgacién del Estatuto de la dJunta de Gobierno
(D.L. N° 527, D.O., 26 de junio de 1974), que resolvié el tema de Ia
presidencia, es incompleta en el mejor de los casos. Aun asi, los do-
cumentos disponibles revelan que, en el proceso de definir la estruc-
tura legal de 1a Junta, las funciones del propio COAJ se convirtieron
en el foco de una serie de conflictos, Hamando la atencién sobre la
importancia de separar las funciones ejecutivas v legislativas.

Tiempo antes y ainstancias de la Corte Suprema, la Junta ha-
bia instruido a los anditores de las Fuerzas Armadas para que pre-
pararan colectivamente un estatuto orgdnico para la Junta (AH.J G,
7, 21 de septiembre de 1973). Aunque los aunditores preguntaron su
opinién a la Comision Cohstituyente, esta jugd un papel insignifi-
cante en la definicién de la estructura legal de la Junta. La Comisién
rdapidamente sufrié divisiones internas sobre diversas cuestiones: si
habia que mantener en vigencia la Constitucién de 1925, si era posi-
ble limitar juridicamente los poderes excepcionales de los militares
¥ si estos incluian la 'uti]iz_acién de poderes constituyentes, discusién
que retomaré en el siguiente capitulo, Una vez que la Junta decidig
someter sunormativa legal al Estado Mayor de la Defensa N acional,
el cuerpo superior que revine a las Tuerzas Armadas, Ia participa-~
cion de la Comisién llego a su fin (AOCC, 16, 18 de noviembre de
1973, 4).%8 _ :

Las estratagemas que, a la larga, precipitaron una resolucisn
respecto de la'preside_ncia fueron elaboradas en el COAJ v en la
Secretaria General de’ Gobierno (SGdG). Los documentos que so-
brevivieron indican claramente que la oposicién “régimen colegia-
do versus presidencial” se impuso sobre las diferentes percepciones

respecto de los objetivos y la duracién del poder militar. Log argu-
mentos contra una presidencia rotatoria tomaren diversas formas.
Un memordndum, por ejemplo, enfatizaba que el régimen colegiado
era impracticable y que producirl’ai divigiones a nivel de las masas si
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los miembroes de la Junta se mantenian en una misma posicién de
igualdad. 3 Otro documento, redactado por el Comité Creatfvnld’e la
SGdG, analizaba la presidencia a la luz de las opeciones histdricas
anteriores a la Junta. Estas alternativas iban desde convertirse en
un mero “paréntesis histérico”, entendido como un régimen transi-t()u
rio que, a la larga, le devolveria el peder a la clase poll"tica anterior
v enfrentaria una posible justicia retributiva, o un régimen q.ne ej:-,-
tableceria las bases para una “nueva etapa” duradera en la historia
de Chile, que, tras el retorno a la democracia, seria gostenida por un
“nuevo movimiento civico”. Esta segunda opeidn, se argumentaba,
requeria de un prolongado periodo de régimen militar que se veria
facilitado por una pronta renuncia al Ejecutive colegiado, ¥ fue‘ c.on—
siderada mucho mas atractiva que enfrentar el juicio de los civiles
en el corto plazo.*

La perspectiva de un régimen militar prolongado, sin en?har»
go, no era compartida por todos los miembros de la Junta-, 11.1 era
aceptada por todos los generales del Ejército; y estas flsocmcmnes
cargaron la cuestidn institucional, ya que su vinculacién -con una
estrategia fundacional cambiaba mucho lo que estaba en '_]U(:}g() en
cﬁalquier definicidn institucional. Los resultados ya no se limitaban
s6lo a las posiciones de poder relativas entre los comandantes en
jefe, sino que ahora incluian los costos y beneficios que ‘.:arda u.mn
percibia para si en la opcién de extender la dictadura militar. Lin
1974, cualquier compromiso de este tipo representaba un pr(?funclo’
quiebre con las tradiciones constitucionales y militares de Chfle, asi
como una abierta ruptura con las extendidas expectativas civiles de
que las Fuerzas Armadas se habian tomado el poder por un periodo
relativamente breve para establecer un régimen militar de emer-
gencia al cnal le seguiria prontamente el retorno a la normalidad
democrética y constitucional 4!

Asi, el establecer la naturaleza de la presidencia cobré pro-
porciones mucho mayores que la mera definicién de un cargo y sus
atribuciones. Las maguinaciones del general Pinochet para ser nom-
brade Presidente de la Repiblica fueron parte integral de un es-
gquema para instaurar una dictadura abseluta. Fl descubrimiento
de esta opef'acién desencadend dos crisis, en diciembre de 1973 ’y en
abril de 1974, y precipitd su resolucion en junio de 1974, des-pu.es de
que un oficial que no pertenecia al Ejército entrara en conocimiento
de los contenidos de un borrador de Estatuto para la Junta que es-
taba siendo elaborade en el COAJ.* Es posible percibir la intencién
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oculta tras estas maniobras y 1a oposicién que despertaban en un bo-
rrador preliminar del Estatuto de la Junta gue se ha conservado en
el archivo legislativo de esta ¥ que contiene correcciones a lapiz. 4

El borrador. det Estatuto de la Junta, que difiere marcada-
mente del decreto ley promulgado, no era sélo una proposicion o un
esquema con ciertas intenciones, sino un estatuto completamente
articulado, estructurado en titulos, parrafos y articulos. Sus pro-
visiones mds significativas y controvertidas tenian que ver con la
presidencia y lag hormas para la toma de decisiones en el Poder
Legislativo. Bl art;, 3 proponia conferirle al Presidente de la Junta
el titudo de Presidente de la Repiblica y excluir la posibilidad de
cualquier presidencia rotatoria amarrando el cargo al oficial que en-
cabezara un orden de precedencia institucional v evitando cualquier
mencién de un término para su mandato 4 Respecto de los poderes
legislativos, el art. 10 del borrador eliminaba ia convencién informal
de que las decisiones de la Junta se tomaran en forma undnime,
pues proponia que los decretos leyes fueran aprobados por mayoria
absoluta y que el Presidente tuviera un quinto voto decisivo para
resclver cualquier e.mpat.e. La uhanimidad 50lo se conservaria para
promuigar modificaciones a la constitucion. 4

Si se hubieran aceptado estas dos provisiones, las relaciones
de poder al interior de la Junta se habrian visto alteradas en forma
radical. De ambas modificaciones, la adopcién del titulo de Presiden-
te de la Republica tenia consecuencias menores inmediatas, Aun-
que en gran medida simbélica, 1a jugada significaba, no obstante, un
abierto quiebre con la tradicién chilena profundamente legalista y
constitucional en que los titulos eran significativos y no meramente
simbélicos. En Chile,:el Presidente de la Repiblica era sinénimo de
un jefe de Estado elegido popularmente, mientras que la Junta era
un gobierno de facto descarado. Vincular el titulo del primero a la
cabeza de la segunda era contradecir flagrantemente la afirmacién
intcial de la Junta de ser un régimen de excepcion cuyo fin era res-
taurar la supremacia de la ley y de la Constitucién:* v alejarse de
la convencion de la decisién unsnime habria traido muchas otras
consecuencias. El legislar por mayoria abscluta, con el genei'al Pino-
chet provisto de un quinto voto definitorio, implicaba en la préctica
una dictadura del coméndante ern jefe del Ejéreito, libre de cualquier
limitacién por parte de los otros comandantes. Mas alld de las apa-
riencias externas quehablaban de una separacién de funciones eje-
cutivas y legislativas, bajd_tal esquema Pinochet hubiera tenido 1a
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libertad de legislar a su antojo, ya que, tras el golpe, el general Men-
doza, jefe de Carabineros, se encontraba en una posicién extrema-
damente débil v dependiente v rara vez, sl es que alguna, adoptaba
una posicién diferente a la del comandante en jefe del Ejército. Con
el voto de Mendeza bdsicamente garantizado, el general Pinochet
habria quedado en posicidn de dirimir cualquier empate y utilizar
su gegundo voto para ejercer su supremacia cuando lo considerara
oportuno. La supresién de la toma de decigiones undnime era una
farmula que constituia una dictadura del presidente del Ejército.

EL D.J. N° 527: EL: ESTATUTO DE LA JUNTA DE GOBIERNO

No existen documentos sobre las deliberaciones y el proceso de toma
de decisiones que llevaron a la promulgacidn del DL, N° 527, el
Estatuto de la Junta de Gobierno.” Sin embargo, el texto final del
Estatuto revela que las trascendentales propuestas contenidas en
la propuesta anterior no prosperaron —no se acepté ui el titulo de
Presidente de la Republica ni la adopcion de la regla de mayoria
:’:ibsolut.a.“9 Tampoco le otorgaba el Estatuto a Pinochet la faculiad
de manipular los ascensos v retiros en las otras Fuerzas Armadas.
El Estatuto puso fin a cualquier duda de si la presidencia debia ro-
tar adoptando la férmula propuesta en el borrador preliminar: la
presidencia le corresponderia al titular con el primer lugar de pre-
cedencia (D.I. N° 527, art. 7), en este caso, al general Pinochet, en
vez de ser designado por la Junta como en el D.L. N° 1. A fines de
1974, Pinochet finalmente gand su batalla de utilizar el titulo de
Presidente de la Repablica.®

Aparte del hecho evidente de que el D.L. N° 527 regulaba un
gobierno de facto cuya supremacia descansaba a fin de cuentas en el
uso de la fuerza, el Estatuto de la Junta era notable en dos aspectos:
estaba conformado exclusivamente por provisiones constituyentes
v su enumeracién de las atribuciones no se alejaba significativa-
mente de la Constitucién de 1925. El D.L. N° 527 no contenia de-
claracion de principios alguna, ni provisiones que regularan areas
de accifén sﬁstantivas v, en. gran medida, simplemente adaptaba los
poderes constitucionales al contexto de un régimen militar e-X(:epcio-
nal. La concordancia con la Constitucién de 1925 es impresionante:
los articulos que enumeran los poderes (art. 5, 9-10), en particular
Ios poderes ejecutivos, reproducen al pie de la letra articulos de la
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Constitucién de 1925 (art. 45, 71-72, respectivamente) sélo con al-

gunas modificaciones ocasionales para eliminar las referencias’

al Congreso 0, en otras subsecciones, para requerir la consulta o
conformidad de la Junta.

La regulacién de las atribuciones de la presidencia revela cla-
ramente este préstame de la Constitucién anterior, El presidente

de la Junta, al igual que el Presidente de la Repiblica de la Cons- -

titucién de 1925 (art. 71), era responsable por la administracién ¥
gobierno del Estado, y tenia amplia autoridad para mantener el
orden pﬁblicgﬁ interior y la seguridad exterior. Al menos nominal-
mente, el Estatuto de la Junta (art. 9) obligaba al Presidente a g0~
bernar de acuerdo con la ley —su autoridad sélo podia ser ejercida
“de acuerdo con el presente Estatuto, la Constitucién v las leyes”.
Las “atribuciones especiales” del Presidente eran idénticas a las
que se encontraban en la Constitucidn de 1925, mas el requisito
de la conformidad de la Junta donde previamente se estipulaba la
aprobacién del Senado.®! Sin embargo, la Junta si se apartaba de
la Constitucién de 1925 al limitar la tradicional facultad del Pre-
sidente para nombrar libremente a sus ministros, subsecretarios,
intendentes y goberm?dores, al imponer el requisito de gue la Junta
confirmara ca:da uno de estos nombramientos (art. 10, N° 3) y de
que el Presidente con_sultara a la Junta cada vez que designara a
los magistrados de los tribunales supériores, concediera indultos
particulares y desplegara a las Fuerzas Armadas (art. 9, N° 4, 10,
11, respectivamente).5 '

A pesar de los muchos elementos tomados de la Constitucién
de 1925, la Junta no siguié este antecedente al definir las relaciones
entre ol Ejecutivo y los militares, Una de las provisiones m4s contro-
vertidas de la Consti:tucic’)n promulgada por los militares en 1980 es
la restriccién de la tradicional prerrogativa de nombrar v llamar a
retiro a voluntad a los comandantes en Jjefe de las FMuerzas Armadas,
Y por muy impresionante que parezca, en 1974 los comandantes en
jefe de las Fuerzas Alfmadas no estaban dispuestos a otorgarle tal
autoridad a un Presidente sa_lid.o de sus propias filas. Esto es signifi-
cativo, pues el D.L. N* 527 suele ser visto como el primer paso en la
consolidacion del poder personal de Pinochet por sobre las Fuerzas
Armadas ¢omo un todo. Sin embargo, el Estatuto no extendié estos
poderes al presidente de la Junta; la verdad es que, en algunos ca-
sos, incluso restringe las atribuciones presidenciales tradicionales
respecto de los ascensos militares.

8o

Sin alejarse del principio de conformidad de la Junta como sus-
tituto para la ratificacién por parte del Senado, el Estatuto siguié a
la Constitucién de 1925 en cuanto a que el Presidente confiriera los
rangos superiores sujeto al acuerdo de la Junta. En el Estatuto, los
rangos otorgados quedaron restringidos a general y almirante (D.L.
N° 527, art. 13).% sta decision limitaba el espectro de oficiales suje-
tos a nombramiento por parte del Presidents, que, en todo caso, esta-
ba limitado por el requisito de la unanimidad de la Junta. Pinochet
no tenia la autoridad para interferir unilateralmente en la cadena
de mando de las diferentes ramas de las Fuerzas Armadas. La res-
triccién mdas significativa a la autoridad del presidente de la Junta
tenia que ver con el rango de comandante en jefe. A diferencia de los
presidentes constitucionales, el presidente de los militares no tenia
autoridad alguna para nombrar o llamar a retiro a los comandantes
en jefe de las Fuerzas Armadas. La tinica provision para el reemplazo
de los miembros de la Junta era en caso de “muerte, renuncia o cual-
quier clase de imposibilidad absoluta” (art. 18). En estos casos, el co-
mandante en jefe que lo secediera seria designado por los miembros
restantes de la Junta. Asi, a diferencia de lo que siempre se ha creido,
las atribuciones discrecionales de Pinochet respecto del Ejército no
ge extendieron a las otras ramas de las Fuerzas Armadas.

Estas modificaciones a las atribuciones tradicionales del Pre-
sidente sugieren que los comandantes de la Armada y de 1a Fuerza
Aérea defendian la autonomia de sus respectivos servicios. Tal como
lo habian heche al defender la norma de la decisién undnime, estos
comandantes reafirmaron sus posiciones de poder originales limi-
tando la interferencia externa en sus respectivos servicios y afian-
zando asi su autoridad como comandantes en jefe. Ksta autoridad
personal de cada uno de log miembros de la Junta quedé aun més
consolidada un afio y medio deapués, cuando la Junta promulgd un
decreto ley que liberaba a los comandantes en jefe de lag normas
legales vigentes que estipulaban el retiro obligatorio al alcanzar los
limites maximos en el servicio (N.L. N° 1.640, D.0., 30 de diciembre
de 1976).54 Como resultado y a diferencia de las prdcticas militares
durante la dictadura militar de Argentina entre 1876-1983, los co-
mandantes chilenos se deshicieron de las normas gue habrian sig-
nificado cumplir con los llamados a retire y que, por ende, hahrian
producido cambios en la composicién de la Junta. Los miembros de
la Junta transformaron asi sus posiciones en ese momento dado en

cargos sin limite temporal.
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Respecto de las facultades constituyentes y legislativas, el Es-
tatuto de la Junta tenia poco que decir (art. 4-6), sugiriendo aun
mas que el principal objetivo del decreto ley era esclarecer el tema
de la presidencia. Por razones obvias, el Estatuto guardaba silencio
respecto de la generacién del Poder Legislativo y no entregaba me-
canigmo alguno para acusar constitucionalmente a las autoridades
publicas ni para fiscalizar los actos del gobierno. Sin embargo, el Es-
tatuto orgénico si diferia de la Constitucién al limitar las facultades
colegislativas del Presidente: a la Junta se le otorgaba la iniciativa
legislativa en las dreas de gastos e impuestos fiscales que previa-
mente habfan sido iniciativa exclusiva del Presidente.” Ademds de
o ante_rior, el Estatuto dejé la aprobacién de los procedimientos y
drganos para ejercer las potestades legislativas y constituyentes en
manos de una normativa futura que seria implementada mediante
decretos leyes complementarios (art. 6).

LA DEFINICION DE LOS PROCEDIMIENTOS LEGISLATIVOS

La Junta comenzé a trabajar en la regulacién de los procedimientos
legislativos inmediatamente deépués de promulgar el Tstatuto de
la Junta. Fis sugerente que tales deliberaciones hayan dado lugar
rapidamente a exigencias explicitas de que se estableciera una se-
paracién de fimciones; y, a comienzos de 1975, estas culminaren con
Ia decisién de crear la Secretaria de Legislacién v las comisiones
legislativas. Una vez mas, una jugada del COAJ para arrogarse el
control sobre la creacién de los decretos leyes encendié la controver-
sia, impulsando al almirante Merino v al general Leigh a insistir en
la necesidad de separar las funciones ejecutivas y legislativas, v de
poner en funcionamiento procedimientos legislativos que institucio-
nalizaran dicha separacién.

Tras la promulgacién del D.L. N° 527, los procedimientos le-
gislativos se discutieron por primera vez a fines de julio de 1974
(AHJG, 141, 30 de julio de 1974, 3-9). Durante esta primera discu-
gidn, el general Canessa, jefe del COAJ, presenté una visién general
de las deficiencias del sistema existente y sugirié un procedimien-
to alternativo, junto con entregar los antecedentes respectivos v el
borrador de un decreto ley que regulaba los procedimientos legis-
lativos. Las criticas de Canessa destacaban que los procedimien-
tos informales exist_el;ﬁ,es carecian de etapas que garantizaran que
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los decretos leyes promulgados fueran en la misma linea qgue las
politicas globales de la Junta. Sefialaba ademads que los proyectos
legaban directamente desde el ministerio interesado, luego eran so-
metidos a una revisién legal, aunque no politica, por el Comité de
Asesoria y Coordinacién Juridica (a veces se omitia esta etapa), ¥
gue sélo en las etapas finales, cuando ya estaba listo para ser fir-
mado, el proyecto era presentadeo a la Junta. A menudo, la cantidad
de proyectos o su urgencia impedian que todos los miembros de la
Junta estudiaran cada proyecto en detalle, asi que los decretos leyes
solian ser firmados en forma independiente por cada uno de ellos.
Aun mas, argumentaba, dada la facilidad con que la Junta podia
legislar, los ministerios querian crear leyes para resolver incluso di-
ficultades relativamente menores. Como sefialé Canessa, se estaba
promulgando un excesivo nimero de decretos leyes y estos a menu-
do eran excesivamente regulatorios, dificiles de aplicar y requerian
frecuentes modificaciones. El mayor inconveniente que él percibia
era la promulgacién de deeretos leyes contradictorios, hecho que
atribuia a la falta de una politica comun (AHJG, 141, 30 de julio de
1974, 4-6).% Este estado de confusién legizglativo sélo podia producir

“inseguridad legal.

Canessa propuso que se instaurara un mecanismo para li-
mitar las ambiciones legislativas de los ministerios y garantizar la
total participacidén de la Junta en la actividad legislativa. ¥ este
sentido, defendia que el propio COAJ actuara como un filtro entre
los ministerios v la Junta, dandsle la responsabilidad de preparar
y coordinar todos los proyectos legislativos. En esta propuesta, sin
importar dénde se originaran estos, ya fuera en el Ejecutivo o en la
Junta, el COAJ podria jugar un papel mdas importante en la revi-
sién de las iniciativas legislativas: tras recibir las iniciativas minis-
teriales con sus respectivos antecedentes, el COAJ informaria a la
Junta del contenido de los proyectos y presentaria “un juicio sobre
la conformidad del proyecto con la politica legislativa de la Junta
de Gobierno y de la accidn gubernativa” (AHJG, 141, 30 de julio de
1974, Anexo lIc, art. 9). Si la Junta aprobaba la idea de legislar, el
proyecto volveria al COAJ con directrices amplias y observaciones
precisas. Alli, en un trabajo conjunto con los ministerios y el Comité
de Asesorfa y Coordinacién Juridica, se prepararia un borrador y al-
ternativas definitivas (las iniciativas de la Junta paritirian por esta
etapa). Bl borrador final seria presentado entonces a la Junta, que lo
aprobaria, rechazaria o enmendaria. Ademds, Canessa defendia que
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el Presidente pudiera saltarse, si el COAJ asi lo recomendaba, todas
las etapas previas a la presentacion verbal a la Junta, si considera-
ba que un proyecto no se relacionaba directamente con las politicas
legislativas de la Junta o del gobierno, ni las afectaba (art. 13).

La pretensidn del COAJ de intervenir en el proceso legislativo
como el defensor regular de una tnica y conocida “politica legislati-
va” de la Junta y del gobierno implicaba una tremenda fuente de po-
der e influencia en la labor cotidiana del gobierno militar —asi como
el arrogarse también dicho poder e influencia. Estas implicaciones
no deben de haber pasadoe inadvertidas por los otros comandantes
en jefe. Tras la presentacién de Canessa, el general Leigh insistid
en que, a pesar de que apoyaba el regular los procedimientos legis-
lativos, el comité legislativo debfa depender directamente de la Jun-
ta, y estar completamente separado y ser independiente del COAJ,
Sélo de esta forma, argumentaba, podian separarse apropiadamente
los poderes legislativos del Ejecutivo. El almirante Merino respaldé
esta posicién y, a pesar de la réplica del general Canessa de que una
separacién de los poderes Fjecutivo y Legislativo serfa perjudicial,
la Junta rechazi la propuesta det COAJ instruyéndolo para que pre-
parara un nuevo proyecto que incorperara las posiciones del general
Leigh y del almirante Merino (AHJG, 141, 30 de julio de 1974, 9).

La regulacién de los proceﬁimientos legislativos no volvié a
aparecer en la agenda hasta marzo de 1975, cuando fue el tinico
tema de una sesién que duré todo un dia, seguida por una serie de
sesiones que estuvieron dedicadas en forma exclusiva al proceso le-
gislativo, hasta que se alcanzé el acuerdo a mediados de abrii de
1975, En la primera de estas sesiones, el nuevo jefe del COAJ, el
general de Bjército Anthal Labarca, presentsé una propuesta sélo le-
vemente diferente de la férmula original de Canessa. En regpuesta,
el general Leigh manifesté inmediatamente su desacuerdo. El pro-
yecto, argumentd, “interfiere en materia de fondo con 1a separacién
que debe haber entre el drea Ejecutiva y el drea Legislativa. En el
proyecto expuesto en esta sesion, el Comité Asesor continda siendo
el nicleo central del sistema” (AHJG, 184, 12 de marzo de 1975, 3).
Leigh procedié a presentar un decreto ley alternativo que separa-
ba los procedimiento._s legislativos creando un Consejo Legislativo,
compuesto por dos representantes'de cada miembro de la Junta, que
tendria a su cargo todas las etapas del estudio de los proyectos le-
gislativos: elaboracién, comentarios, borrador ¥ exposicién ante la
Junta. Il almirante ‘Carvajal, que actuaba en representacién del
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almirante Merino en dicha sesién, apoyd de inmediato la posicion
de Leigh; tras lo cual se desaté una larga discusién sobre las defi-
ciencias de crear decretos leyes sin un marco regulatorio, el papel
del COA.J v la necesidad de separar los poderes (AHJG, 184, 12 de
marzo de 1975, 4, 5-17).

Es preciso destacar que la necesidad de definir los procedi-
mientos legislativos se planteaba explicitamente como un problema
de separacion de poderes. Tal como habia sefialado Leigh, la base de
este proyecto era la “independencia de la legislacion del Gobierno
de los otros Poderes del Estado” (AHJG, 184, 12 de marzo de 1975,
6). Cuando Labarca insistié en otorgarle un papel central al COAJ,
Leigh recaleé una vez mis la necesidad de separar los poderes: “El
Comité Asesor estd viendo todo de todo. El Comité Asesor estd usando
ese organismo legislativo que tiene para toda materia, de todo orden,
ejecutivas, legislativas o de orden general. El espiritu de lo que noso-
tros queremos es separar la funcidén legislativa. No dejarla radicada
en el Comité Asesor...” (AHJG, 184, 12 de marzo de 1975, 8).

Tras la exigencia de la Armada y de la Fuerza Aérea de se-
parar los poderes subyacia una serie de preocupaciones. La moti-
vacion mds amplia era la eficiencia: la confusién de poderes v la
falta de procedimientos claros habia preducido un desastre practico.
Como sefialé el general Leigh, se habian promulgado tantos decretos
leyes que la Junta estaba “creando una verdadera selva juridiea a
pasos agiganiados y acelerados”.®” Otro incentivo era impedir que
oficiales de otras ramas incursionaran en dreas de aut_oridad que
correspondian al almirante Merino v al general Leigh. Por ejemplo,
tras la formacién del Comité de Agesoria y Coordinacién Juridica,
este drgano —asi como sus posteriores permutaciones instituciona-
les-— siempre fue presidido‘ por un oficial de la justicia naval, aun
cuando se convirtid en una subsecreiaria del COAJ. El Comité era el
blance de las criticas de los analistas del COAJ, que menospreciaban
gu énfasis estrictamente juridico y téenico. Este legalismo, argumen-
taban, dejé a la Junta sin el consejo politico necesaric para coordinar
¥ consolidar las politicas de la Junta, vacio que el COAJ estaba an-
gioso por llenar. Para que la Armada pudiera mantener su posgicién
institucional dentro del proceso legislativo, tenia que bloquear las
pretensiones del COALJ controlado por el Ejército.

Estos conflictos con el COAJ reflejaban ademds diferencias
politicas sustantivas. Trag el golpe, la Armada habia estado a cargo
de la politica econdmica y habia traido al gobierno a econcmistas
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civiles y neoliberales, que terminaron por dominar en la politica y la
planificacidn econdmicas. Por otra parte, la divisidn econémica del
COAJ estaba conformada por economistas del Ejército proestatistas
¥ nacionalistas, que eran vistos con aprensién por los economistas
del Odeplan, la oficina de planificacién que fue el campo fértil en que
se gesto la reestructuracién econémica neoliberal, Poy ende, para el
proyecto de reestructuracién econémica de la Armada era clave li-
mitar la influencia del COAJ en el proceso legislativo.®® IMinalmente
al general Pinochet también le interesaba separar las funciones eje-
cutivas 'y legislativas, dado que esto podia contribuir a consolidar la
presidencia. ' '

Ll

Por otra parte, se entendia que la separacién de las funcio-
nes legislativas y ejecutivas también involucraba una separacion
de personas. Por ende, en-una primera instancia, se acordé que la
decisién preliminar de iniciar la legislacién seria de exclusiva com-
petencia del almirante Merino, del general Leigh y del general Men-
doza, quienes juntos dirigirian también el estudio y la elaboracién
de todos los proyectos de ley. Il 'general Pinochet sélo participaria
en la etapa final de exposicién y resolucién, aunque se le permitiria
presentar sus observaciones en cualquier etapa del proceso (AHJG,
184,12 de marzo de 1975, 6-9, 13-16). Asimismo, ia posibilidad de or-
ganizar el sistema involucrando ﬁmp]iamente a los consejos minis-
teriales, algo que el general Leigh habia sugerido en un comienzo,
fue abandonada a la larga, ya que habria implicado una disminu-
cion del personal del Ejecutivo. Los ministros del gabinete, por ende,
se vieron limitados a informar sobre los proyectos de su competencia
(AHJG, 184, 12 de marzo de 1975, 10-12, 14; 185, 12 de marzo de
1975, 4-5).

Sin embargo, la divisién del trabajo en los consejos minis-
teriales de acuerdo con el drea politica se convirtié en la base de
tres comisiones legislativas' que debian procesar y preparar todos
los proyectos propios de sus respeclivas areas de competencia. Cada
comisién estaba presidida: por un miembro de la Junta. Basédndo-
se en el principio de que el general Pinochet debia quedar excluido
de la elaboracidn de los decretos leyes, no se creé ninguna comisién
para 61.% También se formé una cuarta comision legislativa especial
para manejar las materias de defensa nacional. Esta comisién dife-
ria de las otras en cuanto su estructura reproducia la composicién
colegiada de la Junt_ai.En determinado momento, se acordé que el
alovirante Merino también presidiria esta comisicn (AH.J (,189,9de
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abril de 1975, b), pero esto no queds especificado en ninguna norma
o decreto ley.

Una vez que se llegé a acuerdo respecto del esquema legislati-
vo basico, el texto fue afinado en sucesivas sesiones donde se trahajé
en los detalles organizacionales.® Una innovacién importante fue
la creacién de la Secretaria de Legislacidn, que debia convertirse
en el corazon del sistema legislativo. En tanto sede del andlisis y
la coordinacién formal juridica, la Secretaria de Legislacién debia
coordinar el flujo de proyectos y documentos a través del sistema.
La Junta se puse de acuerdo sobre el documento y firmé el texto
del decreto ley que organizaba el sistema legislativo el 17 de abril
de 1975, pero demord su publicacién para dar lugar a una marcha
blanca v a la redaccién de los borradores de las normas que regula-
rian las comisiones legislativas y la Secretaria de Legislacién. Poco
tiempo después, se llegd a acuerdo sobre una versién preliminar de
la normativa y comenzé el nombramiento de los miembros de las
comisiones (AHJG, 196, 15 de mayo de 1975, 5). A juzgar por las ac-
tas de la Junta, parece que esta comenzd a trabajar bajo las nuevas
normas en la sesidn 208: esta es la primera sesion identificada como
una “Sesién Secreta Legislativa”, las sesiones previas habfan sido
identificadas sélo como “Sesion Secreta” (AHLJG, 208, 24 de junio de
1975, 1). E1 D.L. N” 991 en cuestién fue publicado recién el 3 de enero
de 1976, una vez que el sistema legislativo ya se encontraba listo y

funcionando.

El D.L. N° 991

Los procedimientos legislativos establecidos en el D.L. N° 991 y sus
regulaciones complementarias (D.5. () 220, D.O,, 21 de abril de
1976) racionalizaban sin lugar a dudas el proceso de legislacidn. A
diferencia del sistema informal precedente, el nuevo procedimiento
especificaba una serie precisa de etapas —con plazos para cada una
de ellas— para la presentacién, andlisis juridico, elaboracidn, en-
mienda y aprobacion de las iniciativas legislativas.

Los proyectos entraban al sistema a través de la Secretaria
de Legislacién, que confirmaba que el proyecto entraba con la do-
cumentacién suplementaria requerida, lo asignaba a la comisién
corregpondiente, distribuia el proyecto a las otras comisiones y pre-
paraba una revisién puramente juridica de las implicancias legales
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sustantivas del mismo, su articulacién formal, efectos en la legisla-
cién existente y correlacién con el sistema legal en su totalidad. La
Secretaria de Legislacién no revisaba el mérito o conveniencia de
los proyectos revisados. Estos asuntos politicos y técnicos eran la
prerrogativa de las comisiones legislativas.

A pesar de la:_ divisién del trabajo de acuerdo con las dreas po-
liticas, eada comisién elaboraba un informe ¥ presentaba sus obser-
vaciones a todos los proyectos ante la comision que supervisaba cada
proyecto en particular. Esta comision estudiaba en mayor detalle la
iniciativa, incorporaba las observaciones v objeciones, y trataba de
producir un borrador lo mas arménico posible. Tos articulos que atin
produjeran desacuerdos eran presentados con las redacciones alter-
nativas gue se estaban discutiendo. £l proyecto revisado, acompafa-
do por un informe que explicaba las modificaciones ¥ las posiciones
de cada comisién, volvia entonces a la Secretaria de Legislacién para
que fuera elevado a la Junta. El D1, N° 991 también entregaba pro-
cedimientos restringidos para el manejo de proyectos reservados.®
Avm agi, excepto bajo c1rcunstancms debidamente justificadas, no po-
dia utilizarse ningin otro procedimiento para procesar los decretos
leyes que el sancionado por el D.L. N° 991 (art. 29),

De esta forma, jimto con la Secretaria de Legislacion, las comi-
siones legislativas conformaban una organizacién capaz de procesar
simultdneamente miltiples iniciativas legales. La provision de un
andlisis cuidadoso e independiente y la articulacion de posiciones
opuestas disminuian la carga sobre la Junta como cuerpo, dado que
el funcionamiento cotidiano del sistema delimitaba dreas de consen-
s0 y de desacuerdo previas a la consideracién final del proyecto al
intervior de la Junta en pleno.

El sistema de las eomisiones legislativas funcioné hasta el tér-
mino del régimen militar en 1990, siendo modificada s6lo levemente
en el aflo 1981 para adecuarlo a la Constitucion de 1980. A pesar
de que comiinmente se caracteriza a la Junta como un Poder Legis-
lative a aprobar automaitica_mente leyes ya decididas, este sistema
proporcioné una base institucional para que cada comandante ela-
borara posiciones deliberadamente independientes. Estas normas
de procedimiento otorgaban operiunidades de voz en todas las eta-
Pas y, a pesar-de que todo el sistema estaba inmerso en el secreto,
el proceso legislativo quedaba estructurado internamente siguien-
do principios de publicidad y trangparencia. Por ley, la Secretaria
de Legislacién debia distribuir a cada comisién legislativa copia de
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todos los documentos que entraran al sistema o pasaran por él —se
tenfan que distribuir todos los proyectos, informes, observaciones de
las comisiones y enmiendas sin importar su origen. De esta mane-
ra, se construyeron mecanismos de procedimiente que le permitian
a cada miembro de la Junta articular y presentar sus opiniones y
desacuerdos desde la presentacién de las propuestas legislativas,
asi como iniciar una legislacidn sobre cualquier materia en forma
individual.f

Aunque el poder de decisién final seguia siendo competencia
exclusiva de la Junta, podria llevar a error minimizar la importancia
de las comisiones legislativas porque “no disfrutaban de autonomia
al momento de tomar las decisiones” (Huneeus 1997, 76). Las comi-
siones legislativas no eran agrupaciones auxiliares de asesores civi-
les euyo consejo podia ser atendido ¢ ignorado por la Junta. Dichas
comisiones eran, mas bien, los 6rganos de trabajo centrales a través
de los cuales cada comandante elaboraba una posicién conereta sobre
la miriada de propuestas legislativas presentadas a la Junta. Como
veremos reiteradamente en los siguientes capitulos, este sistema le
garantizaba a cada comandante én jefe el consejo legal v el tiempo
ingtitucional esenciales para desarrollar posiciones informadas res-
pecto de materias de legislacién. En este sentido, los procedimientos
legislativos regulares eran una importante salvaguarda contra el
artificio de imponer decretos leyes sobre la base de Ia urgencia o de
la necegidad de mantener la unidad de la Junta, truco que se habia
utilizado reiteradamente previo a la promulgacién del D.1.. N° 991 v
a la creacién de las comisiones legislativas. Junto con la regla de la
unanimidad, el sistema legislativo recién creado le entregaha a cada
comandante un canal para influir efectivamente en el contenido de
los decretos leyes o para bloquearlos y evitar que se convirtieran en
leyes, cuando estos eran objetados en forma irremediable.

PERSONALIZACION ¥ RESTRICCIONES
INSTITUCIONALES AUTORITARIAS

Hacia mediados de 1975, tras un periodo de gjercicio del poder sin
regulacidn, la Junta habia completado la codificacién de sus procedi-
migntes ¥ su organizacién interna. Si bien en un comienzo los pode-
res Bjecutivo v Legislativo inicialmente estuvieron fusionados y la
regla para la toma de decisiones fue la unanimidad, hacia mediados
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de 1975 ya se habia instituide un sistema legal gue diferenciaba
claramente los poderes —en cuanto a funcién, competencias y perso-
nal a cargo— y especificaba normas positivas de procedimiento para
crear las leyes. Tal como muestran los documentos recién expuestos,
estos cambios introdujeron una separacidn de poderes que constituyé
la cigpide de un sistema de poder altamente concentrade. Pinochet
salié con la presidencia en sus manos, pero los otros comandantes en
jefe defendieron e institucionalizaron su papel en el proceso legis-
lative, estableciendo asi un primer sistema de control institucional.
Veremos a continuacion que este sistema de control fue decisivo en
todo el desarrollo institucional posterior, en particular en 1a decisién
de promulgar la Constitucién de 1980 y en permitir que dicha Cons-
titucién operara como un limite tanto para el Ejecutivo militar como
para la junta legislativa desde 1981 hasta 1990.

A pesar del papel clave que jugaron durante los afios del go-
bierno militar, tanto la junta legislativa como cualquier posibilidad
de restriccién institucional interna al régimen generalmente han
sido dejadas de lado en las descripciones que han hecho los expertos
en el régimen militar en Chile. Las distorsiones en estas interpreta-
ciones pueden ser atribuidas, en parte, al funcionamiento no piiblica
de la Junta y a la imposibilidad de acceder, hasta hace muy poco
tiempo, a cualguier documento que diera cuenta de dicho funciona-
miento. Sin embarge, estas descripciones también hacen inferenciag
engafiosas respecto del hecho de que Pinochet ocupara simultdnea-
mente el cargo de comandante en jefe del Ejército y Presidente, como
también respecto de la regla de tomar decisiones en forma undnime.
Habitualmente, la posici()ﬁ de Pinochet como comandante en jefe
del Ejército v Presidente apareéeria como la piedra angular para
caracterizar la dictadura como “personalista”: como comandante en
jefe, Pinochet modela ¥ manipula el Ejéreito a voluntad, controlando
cualguier intento interno por atacar su supremacia; como Presiden-
te, logra el control politico v subordina a los comandantes de las
otras fuerzas a realizar meras actividades legislativas, que supuesta-
mente tammbién domina.® Desde esta perspectiva, el “gobierno de un
solo hombre”, el control indiscutible del “alto mando del Fjército y el
Lijecutive” y la estructura institucional “sultanista” le permitieron a
Pinochet evitar el faccionalismo corrosivo, las divisiones intermilita-
res y las consiguientes presiones institucionales de que los militares
se retiraran a sus cuarteles, que los expertos han identificado como
factores que explican la menor duracién de los regfmenes militares
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por oposicién a los regimenes personalistas o monopartidistas.® La
comandancia del Ejército ¥ el control del Ejecutivo pasan a signifi-
car asi supremacia y libertad absclutas respecto de caalquier limi-
te proveniente de la estructura colegiada original de la Junta y su
institucionalizacién durante el periodo 1974-1975.

Fsta seccién destaca la especificidad comparativa de los li-
mites institucionales chilenos mediante un examen critico de la
posicién de la presidencia y la unanimidad en el argumento de la
personalizacién del poder. Cabe sefialar que dicha caracterizacién
personalista del régimen militar chileno se construye sobre dos
aspectos del mandato de Pinochet durante el régimen militar: (a)
la concentracidén simultdnea de las atribuciones de la presidencia
y de las de comandante en jefe del Ejército y (b} la ausencia total
de reemplazo del Presidente en el curso de dicciséis afios y medio
de régimen militar. Ambos hechos resultan indiscutibles y atipicos.
Sin embargo, la pregunta sigue siendo si esto implica efectivamente
una supremacia absoluta y una ausencia de limites al interior de
la Junta. ;Una presidencia unipersonal es incompatible con limites
establecidos por otro cuerpo? No lo creo e insisto en que quienes pro-
ponen la personalizacién no consiguen demostrar la supremacia de
Pinochet por sobre los otros miembros de la Junta. A confinuacion
desarrollaré estos puntos y destacaré el significado comparativo que
tiene el caso chileno en tres etapas. Primero, reconoceré el cardcter
altamente excepcional del doble estatus de Pinochet como coman-
dante en jefe v Presidente. Luego, pondré en evidencia la debilidad
de las afirmaciones que sostienen la supremacia de Pinochet en la
creacién de las leyes y concluiré enfatizando cémo la incapacidad de
Pinochet para manejar la Junta a voluntad le permitié operar a esta
como un limite, punto cuya significacién resulta evidente al compa-
rar la Junia chilena con los poderes legislativos en otros regimenes
autoritarios,' en particular, con las cortes franquistas y el Congreso
brasilefio durante el periodo 1964-1985.

Los militares como institucion y como gobierno

Los defensores del enfoque de la personalizacién recalcan la extraor-
dinaria posicién de Pinochet al interior de la dictadura en compara-
¢ién con las atribuciones de otras cabezas de regimenes autoritarios.
Estas comparaciones tienden a organizarse en torno a la relacion

agi



entre los “militares como gobierno” v los “militares como institu-
cidn®, es decir, entre lag figuras militares que constituyen el niicleo
de liderazgo que dirige el gobierno v el conjunto que conforma la or-
ganizacién de los militares como una organizacion de defensa (Ste-
pan 1986, 72-78; 1988, 30). En este caso, lo que interesa es si un
polo predomina por sobre el otro. Se ha argumentado que la razén
por la cual los militares adoptan medidas para evitar una dictadura
militar encabezada por un comandante militar, es el miedo a que si
los “militares como gobierno” se vuelven realmente poderosos, esta
situacion pueda politizar los ascensos ¥ retiros, perturbando asf el
normal funcionamiento de los “militares como institucién”, Dichas
medidas han incluido la exigencia de que los oficiales de rango su-
perior se retiren del servicio activo antes de asumir la presidencia,
asi como procedimientos que garantizan la rotacién en la cispide del
Ejecutivo. Variantes de estas dos férmulas se utilizaron en Arpentina
y Brasil durante los gobiernos militares mas recientes.

Argentina en 1976 es el caso en que las Fuerzas Armadag di-

sefian planes y procedimientos institucionales elaborados antes de
tomarse el poder. Segin Fontana, el golpe de marzo de 1976 se vio
precedido por extensas negociaciones entre las tres Fuerzas Arma-
das, que culminaron con el acuerdo de que, después del golpe, la
presidencia serfa ocupada por un oficial retirado elegido por la junta
militar (1987, 46-48). No obstante, en un comienzo este acuerdo no
fue implementado; el general Jorge Videla se convirtié en Presidente
mientras seguia ocupando el cargo de comandante en jefe del Fjér-
cito. Esta situacién de excepcionalidad provocs serias tensiones al
interior de la Junta argentina durante 1977 y 1978, mientras 1a Ar-
. mada presionaba poi'qlie tin “cuarto homhre” asumiera 1a presiden-
cia; es decir, un oﬁci{al:rétirado diferente de los tres comandantes en
jefe activos que componian la Junta. En agosto de 1978, tras exten-
sas negociaciones entre las ramas, finalmente se implementé esta
férmula y Videla se retirs del Fjército para conservar la presidencia,
Como parte de estog acuerdos, el retiro de Videla llevé aparejado el
retiro de los otros comandantes en jefe, como también la eleccidn
periddica de un nuevo presidente por parte de la Junta.®® Aun asf,
la sucesion de los presidentes militares durante el Proceso no siem-
pre siguid la eleccién de la Junta ni involucrs a un “cuarto hombre”.
En diciembre de 1981, el general Leopoldo T Galtieri destituyé al
sucesor de Videla, el general Roberto Viola, y ocupé la presidencia
mientras seguia siendo comandante del Ejército. Poco después de 1a
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derrota en la Guerra de las Malvinas/Falklands, en junio de 1982,
Galtieri fue removido por el Alto Mando del Ejército, La designacién
unilateral de un sucesor por parte de este tltimo, el general Bigno-
ne, llevé a la Armada ¥ a la Fuerza Aérea a retirarse del gobierno,
provocando la disolucién temporal de la Junta.® Aunque la separa-
cién entre el Presidente y el comandante en jefe no fue observada en
forma consistente durante el periodo de 1976 a 1983, el ndmero de
presidentes —cuatro— sf establece una brecha entre la dictadura
argentina y la chilena, al igual que la renovacién periddica de los
comandantes en jefe y, por ende, de los miembros de la Junta,

Iista combinacion de retiro y presidencias maltiples también
se convirtié en un patrén en Brasil durante el periodo de régimen
militar de 1964 a 1985. Tal como en Chile, las Fuerzas Armadas
brasilefias llegaron al poder en 1964 sin un programa de accidn ing-
titucional detallado para organizar el poder de los militares (Stepan
1971, 216; Martinez-Lara 1996, 15).57 No ohstante, a diferencia tanto
de Chile como de Argentina, el régimen militar de Brasil no involu-
cré la formacién de una junta militar conformada por las diversas
IFFuerzas Armadas. En este contexto, la relacién entre los “militares
06m0 institucién” y el Ejecutivo militar evoluciond a partir de dina-
micas vinculadas con la decisidn inicial de los militares de asumir
solamente el Poder Ejecutivo, dejar operativo el Congreso v permitir
las futuras elecciones en los diferentes niveles del gobierno federal
v estatal,

La aceptacién del Congreso y la programacién electoral pre-
existente parece haber dado forma a las relaciones entre los milita-
res y el Ljecutivo militar en Brasil en dos sentidos. Por una parte, el
miede a que se produjeran resulitados electorates adversos incentivo
muy pronto a los miembros de la linea dura del Ejército para que
presionaran con éxito por obtener poderes autoritarios ampliados
¥ un horizonte del régimen que se extendiera mas alla de un solo
periodo presidencial. Esta dindmica intramilitar transformé la suce-
sidn en un problema practico. Por otra parte, dado el limitado rango
de intervencion de los militares, y su compromiso con las elecciones
regulares ¥ con una apariencia de constitucionalismo, el periodo pre-
sidencial, al menos al principio, aparecié como una medida natural
para el gobierno militar, al igual que la prohibicién de un segundo
periodo que habia quedado proserito por la Constitucién de 1946.
Esta perspectiva se vio reforzada por la posicién moderada del pri-
mer presidente militar, el general Castelo Branco, ¥ la faccién que
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lo apoyaba, En este casg, el que Castelo se opusiera personalmente
a mantenerse en la presidencia més alld de su mandate inicial sig-
nificé que cualquier tipo de alargue del régimen militar después de

marzo de 1967 requiriera la eleccidn de un nuevo Presidente. Con

esta nepgativa a aferrarse al poder, Castelo Branco establecié el pre-
cedente de tomar el periode presidencial como referencia para la
extenzion del mandato de los presidentes militares, precedente que
luego seria observado en forma consistente.®

(Por qué y cénio funciond este mecanismo en Brasil? Muchos
analistas explican la sucesién de cinco presidentes militares en tér-
minos del “consenso militar” de que del gobierno militar no emerge-
ria vn caudillo u hombre fuerte militar (Stepan 1971, 218; Skidmore
1988, 159, 64; Hunter 1997, 29). Existen pocas pruebas concretas de
este consenso mads alld del hecho de que las sucesiones presidenciales
ocurrieron en forma regular, Una vez que los militares decretaron en
1965 que las futuras elecciones presidenciales serian indirectas, la
biisqueda del candidato oficial se transformé en el momento critico
de cada sucesién. El proceso de nominacién no estaba reglamentado
formalmente, pero segiin la mayoria de los estudios el candidato ofi-
cial era elegido entre los oficiales superiores tras sondear diferentes
listas de candidatos entre los oficiales inferiores. Y aqui aparece una
importante diferencia con Argentina y Chile, segiin mi interpreta-
cién. En Brasil, el Ejéreito era supuestamente la fuerza dominante
(Skidmore 1988, 97; Stepan 1988, 24-25), y siempre se asumié que el
Presidente seria un general del Fjército. Por ende, aunque las otras
ramas participaban del procese de seleccién, la decisién clave estaba
en manos del alto mando del Ejército.®

Si esta percepcidn es correcta, Brasil fuve un régimen militar
“oligdrquico”, no porque el régimen militar involucrara un gobierno
conjunto de las tres fuerzas, sino porque el Presidente era elegido
por un cuerpo plural, el Alto Mando del Ejército.” En este eontexto,
la capacidad de un Presidente en ejercicio para elegir a un sucesor
dependia en gran medida del nivel de faccionalismo al interior del
Ejército, en la medida en que esto determinaba la fuerza de las candi-
daturas rivales y las presiones pdr Hegar a un acuerdo, Cabe sefialar
que los presidentes militares de Brasil no tenian recursos militares
directos gque pudieran utilizar para arrogarse un poder continuo. Por
regla general, una vez elegidos los presidentes se retiraban del ser-
vicio activo (Hunter 1997, 29). Al igual que los presidentes civiles
del periodo de 1946 a 1964 y de ahora, los presidentes brasilefios
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detentaban el titulo de comandante en jefe de las Fuerzas Armadas,
pero esta comandancia se gjercia mediante los jefes de cada rama
por-separado. Por ende, en forma mas consistente que en Argentina
vy a diferencia de Chile, la presidencia en el Brasil autoritario estaba
separada del rango de comandante en jefe del Ejército.”™ No obgtan-
te, a pesar de esta separacién, el Ejecutivo militar sf contaba con
los recursos institucionales para influir en las posiciones al interior
del Ejército, y en la medida en que las posiciones de la lnea dura se
vieron debilitadas bajo Geisel, los nombramientos siguieron amplia-
mente lag preferencias del Ejecutivo, aungue no sin condlictos y erro-
res de cdlculo; de hecho, esto dltimo llevd a la derrota del candidato
ofieial en la eleccién de 1985 y al fin del régimen militar.™

I'n los casos donde los mecanismos de retiro vy renovacién
funcionan, se puede decir gue los jefes de Estado militares quedan
subordinados a los militares como institucién. Fn este sentido, quie-
nes detentan dicho poder autoritario al parecer estarian limitados
por las instituciones militares. Sin embargo, debemos sefialar que
estos mecanismos suelen ser informales y no necesariamente ir-
plican restricciones regulares y efectivas para el ejercicio del poder
una vez que se ocupa el cargo, como si ocurre en el caso chileno con
las dreas reguladas por ley (volveré a este punto cuando discuta la
debilidad del Congreso brasilefio). Quiz4, si estos tipos de interac-
cién entre las Fuerzas Armadas y los gobiernos militares fueran
pensados como los mecanismes principales o exclusives por medio
de los cuales se ejerciera un controel sobre log presidentes militares,
se podria haber pensado gue su ausencia en Chile era suficiente
para establecer la supremacia de Pinochet. No ohstante, sélo es po-
sible adoptar dicha posicién haciendo oidos sordos a la significacidn
de la junta legislativa como primer limite institucional interno para
la dictadura militar chilena.

Unanimidad v vetos legislativos

A pesar de lo influyente que ha sido la interpretacion personalisia
del poder, el hecho de que Pinochet fuera comandante en jefe del
Ejército y Presidente también es compatible con una caracterizacién
alternativa de la dictadura v un reconocimiento de las restriceio-
nes institucionales después de 1975, a pesar de que estas se encon-
traran circunscritas. Para que la interpretacién personalista pueda
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sostenerse, los expertos deben demostrar que la supremacfa de Pino-
chet se extendié al proceso legislativo o que la creacién de las leyes
bajo la dictadura no tenia importancia. La estrategia habitual ha
sido inferir lo primero tomando como base una serie de afirmaciones
sobre las implicancias de la toma de decisiones por unanimidad. No
obstante, esta estrategia fracasa porque se basa en inferencias erré-
neas respecto de las supuestas propiedades tedricas de la toma de
decisiones por unanimidad. Sin una demeostracién convincente del
control simultdneo ejercido por Pinochet en la creacién de las leyes,
la caracterizacion del régimen militar en Chile como personalizacién
del poder colapsa.

Antes de discutir el significado de la toma de decisiones por
unanimidad en la législacién, debemos recordar que el almirante
Merino y el general Leigh optaron a conciencia por marginar a la
Armada y a la Fuerza Aérea del Ejecutivo como un paso en la imple-
mentacion de lo que ellos entendian como una separacién de poderes
explicitamente concebida como salvaguarda contra la supremacia
del Ejército, Ambos aceptaron el control personal de Pinochet sobre
la presidencia a cambio de un papel institucionalmente protegido v
del derecho a veto en el proceso legislativo. A la luz de lo anterior, no
es de sorprender la mayor participacién de los oficiales del Ejército
en los puestos de gobierno —hecho gue se encuentra bien documen-
tado (Huneeus 1988, 110-24). Ms que el control de la presidencia, el
tema critico era sila junta legislativa operaba como un contrapeso N
control efectivo sobre Pinochet.

A este respecto, se suele argumentar que el hecho de gue Pi-
nochet mantuviera un voto en la creacidén de las leyes le permitia do-
minar el proceso legislativo. En todos los casos, esta afirmacién toma
la forma de una asercién que no se encuentra apoyada por evidencia
empirica. lin diversas partes se afirma que “Hacia 1975, el general
Pinochet tenia el poder para legislar y determinar la aplicacidn del
estado de sitio” (De Brito :1997, 43) o que la Junta era un “débil Po-
der Legislativo obligado por las iniciativas del Ejecutive” (Valenzuela
1995, 38) o qﬁe ninguna ley podia ser decretada sin la aprobacién
del general Pinochet (Arriagada 1985, 162). Tras acotarlas cuidado-
samente, se podria extraer una verdad parcial de cada una de estas
afirmaciones, pero ninguna de ellas establece que Pinochet pudiera
promulgar unilateralmente decretos leyes imponiendo su voluntad
por sobre la de los otros miembros de la Junta. Dado el régimen de
toma de decisiones por unanimidad y la presencia permanente de
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Pinochet en la Junta hasta marzo de 1981, se requeria ocbviamente 1a
conformidad del general para promulgar los decretos leyes. in este
contexto, la Junta era un Poder Legislativo débil, dado que no podia
imponer la legislacidén sin la participacién del Ejecutivo. Pero este
hecho no permite inferir la omnipotencia de Pinochet. Por su parte, el
ejercicio de los poderes que el estado de sitio le conferia al Presidente
era una prerrogativa del Ejecutivo, pero su uso dependia de que la
Junta estuviera de acuerdo en declarario a través de un decreto ley.

Bs precisamente aqui donde se deben enfatizar las peculiares
propiedades de la unanimidad. Histéricamente, 1a toma de decisio-
nes por unanimidad ha sido utilizada en situaciones en que los acto-
res no podian concebir una unidad corporativa general aparte de los
individuos o de unidades que conforman cierta asociacidn: en estas
situaciones, no puede existir ninguna veluntad colectiva si alguno
de los miembros disiente. En tales coniexios, donde el fuerte sentido
de individualidad de las unidades constituyentes impide el uso de
cualquier regla de accién por mayoria, la unanimidad entrega un
mecanismo que garantiza que los resultados no violen los intereses
de los individuos gque componen el colectivo (Simmell [1908], 243;
Heinberg 1926, 63-64). Al garantizar a cada participante el veto ab-
soluto, la unanimidad le garantiza a cada miembro “el derecho a
preservar sus propios intereses confra los de los otros miembrog”
(Mueller 1989, 102). Mecanismo tipico de los érganos colegiados, la
unanimidad impide la supremacia entre partes iguales (Wolff 1951,
30). La unanimidad, por ende, corresponde a una estructura espe-
cifica de relaciones de grupo previas que es preservada y protegida
por medio de los vetos mutuos constitutivos de la regla de toma de
decisiones especifica. Tanto estos efectos de la unanimidad como las
circunstancias que dieron origen a su uso eran prevalentes en Chile
durante el periodo militar,

Dada la regla de toma de decisiones por unanimidad, el voto
de Pinochet no debilitaba a los otros miembros de la Junta como
sugieren quienes proponen la personalizacién. Por el contrario, fue
la ommnipresente pogibilidad del veto lo que limitd a Pinochet e im-
pidié que'leg'islara a gu antojo. Los registros del funcionamiento de
la Junta como cuerpo legislative muestran que no existe una base
empirica para caracterizar a la Junta como un Poder Legislativo al
servicio de los caprichos del general Pinochet. Después de mediados
de 1975, como veremos en reiteradas oportunidades en los priximos
capftulos, el almirante Merino y el general Leigh no se convirtieron
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en peones de Pinochet. Aunque la mayoria de las iniciativas legisla-
tivas emanaban del Ejecutivo, para que un proyecto se convirtiera
en deereto ley tenia que ser aprobade por cada uno de los coatro
miembros de la Junta. Los proyectos que generaban desacuerdos
irreconciliables rara vez llegaron a ser votados: o bien se resolvian
los puntos de discordia del proyecto para satisfaccion de todos o bien
el proyecto moria en el sistema. Era tipico que los proyectos que
no lograban reunir el apoyo undnime tras repetidas pasadas por el
sistema legislativo eran sacados de circulacion por el Ejecutivo y
volvian a su ministério de origen para un estudio més acabado: tales
casos fueron comunes. Como resultado, el ejercicio del veto fue raro
—aungue si ocurrié. De esta forma, 1a regla de la unanimidad le
proporcionaba a cada comandanie en jefe un procedimiento legitimo
nediante el cual bloquear los resultados legislativos advergos.

La adopeién de la regla de la toma de decisiones por unanimi-
dad por parte de las Fuerzas Armadas chilenas también concorda-
ba con la estructura subyacente de las relaciones de grupo previas
entre ellas. Aunque las Fuerzas Armadas y Carabineros llegaron en
Chile al poder como una institucién, como “la organizacién que el
Estado se ha dado para el resguardo v defensa de su integridad fi-
sica y moral y de su identidad histérico-cultural”,™ tal organizacién
no existia mas alld de las ramas individuales. El Ejército, la Armada
v la Fuerza Aérea chilenas eran instituciones independientes, cada
una con sus propias tradiciones, identidades y estilos organizaciona-
les distintos. No existia una tradicién de subordinacién institucional
a una sola rama, como ocurre cuando un general en servicie active
ocupa el cargo de ministro de Defensa. En Chile, desde 1a década de
1930, los ministros de Defensa eran siempre civiles ¥ cada servicio
se relacionaba con el Ministerio a través de sus respectivos subsecre-
tarios. Fn este contexto de autonomia de los servicios, el concepto de
los “militares como institucién”, como substrato preexistente lleva a
confusion. Tanto los “militares como institucién” como “los militares
como gobierno” sélo podian emerger gracias a la coordinacién de log
comandantes de las diferentes ramas. Como he mostrado a través
de todo este capitulo, el almirante Merino y el general Leigh defen-
dieron consistentement_e la-autonomia de sus servicios, aferrandose
firmemente a la regla de la toma de decisiones por unanimidad y
restringiendo las atribuciones tradicionales del Presidente respecto
de los nombramientos militares para impedir cualguier intromision
del Ejército en 1as cadenas de mando de sus respectivas fuerzas.

g8

La independencia legislativa en una perspectiva comparative

Ademads de ser un ohjetivo que la Junta tuvo siempre presente, esta
defensa de la autonomia de cada rama de lag Fuerzas Armadas tam-
bién se constituyd en el lastre que estabilizé a la junta legislativa
como un érgano separado del Ejecutivo. Cualquier separacion de
poderes requiere no solo gue log drganos que ejercen diferentes po-
deres sean distintos, sino también que ninguno de los poderes por
separado esté habilitado para elegir al personal que ocupa los car-
gos en los otros érganos. Si esta condicién no se cumple, cualquier
geparacién formal de los poderes es meramente ilusoria. En 1974,
con la promulgacidn del D.L. N® 527, el almirante Merino y el genc-
ral Leigh salvaguardaban la separacién entre la junta legislativa y
el Ejecutivo al mismo fiempo que le negaban al Presidente militar
enalquier tipo de autoridad formal para nombrar y llamar a retiro a
los comandantes de los otros servicios. Sin esta autoridad, el general
Pinochet no podia usar dichos nombramientos para conformar un
drgano legislativo al servicio de sus propios intereses. Esta tndepen-
dencia de la Junta, basada en la estabilidad de sus miembros, quedd
aﬁn mas consolidada en 1976, cuando los comandantes se liberaron
de las normas existentes que los obligaban a pasar a retiro tras al-
canzar el maximo de afios de servicio. Fn este contexto, la irregular
expulsién del general Leigh de la Junta en junio de 1978 surge como
una excepcidn dificil, que serd discutida en mayor detalle en el Ca-
pitulo 5. Sin embargo, por el momento haste con sefialar que dicha
crisis no prodiugo ninguna modificacién en 1a regla de la unanimidad,
ni atribucién alguna de poderes de eleccidn para Pinochet, ni tampo-
co impidié que el almirante Merino ni el sucesor del general Leigh,
el general Fernando Matthei, desarrollaran y defendieran en el fu-
turo posiciones que divergian de las del general Pinochet. El general
Pinochet no pudo manejar a la Junta a voluntad.

La importancia crucial de la antonomia de cada rama de las
Fuerzas Armadas como base para la separacion de los poderes al
interior de la dictadura chilena gqueda fuertemente en evidencia
cuando se analizan los poderes legislativos bajo otros regimenes au-
toritarios. El cardcter del presente trabajo y la carencia de estudios
comparativos de los poderes legislativos autoritarios imposibilita
el examen in extenso de dichos casos. No obstante, las experiencias
de las Cortes franquistas y del Congreso federal brasilefio duran-
te el perfodo 1964-1985 son suficientes para destacar el significado
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comparativo de la junta legislativa chilena como una restriceion ing-
titacional. Espafia representa un caso cuya comparacion resulta na-
tural con Chile, ya que el “régimen de Pinochet” ha sido presentado
como semejante a la dictadura personalizada del general Francisco
Franco (Funeeus 1998). No obstante, contra el telén de fondo de 1a
‘Junta militar legislativa de Chile, 1a debilidad de las Cortes espa-
fiolas revela lo inapropiado de ubicar a Pinochet frente a Franco.
Brasil, por otra parte, es relevante por cuanto la mantencién del
Congreso pareceria indicar 1a pregencia de un control institucio-
nal independiente del Fjecutivo militar, También en este caso, sin
embargo, nos encontramos con que el Ejecutivo militar conservé y
ejercié una autoridad importante con la que pudo alterar directa e
indirectamente la composicién del Congreso, socavindolo asf como
érgano legislativo independiente.

Aunque ambos han sido caracterizados como regimenes per-
sonalizados, las dictaduras de Franco ¥y Pinochet difieren conside-
rahlemente.™ A diferencia de Pinochet, Franco no goberné sometido
a ningdn tipo de poder militar colectivo o de cuerpo independiente
con facultades legislativas, ni siguiera después de la creacion de las
Cortes en 1942. Franco fue nombrado Jefe de Fstado y generalisi-
mo de las Fuerzas Armadas en septiembre de 1936 por una Junta
de generales rebeldes. Sin embargo, a través de este acto, la Jun-
ta de Defensa Nacional renunciaba a sus atribuciones en favor de
I'ranco, quien habia condicionado su aceptacion del cargo a que ge le
concedieran los poderes del Estado en su totalidad y sin limites de
ninguna especie (Fusi 1985, 46). Tal como lo dejaron en claro y rei-
teraron sucesivas ley_es, las atribuciones de Franco incluian 1a auto-
ridad para decretar normas legales generales.” Dichas atribuciones
no se vieren restringidas tras el fin de la Guerra Civil en 1939, ni
tampoco disminuyeron por la creacién de una asamblea legislativa
corporativa, las Cortes, en 19492,

' Segtin un historiador, “Franco creé las Cortes cOmMo un ins-
tramento de eolaboracién con sug funciones, no como una Camara
legislativa que limitara su poder” (Fusi 1985, 79). Tista afirmacién
es confirmada por las limitadas facultades otorgadas a las Cortes y
por la forma de designar a sus miembros, Franco tenia los poderes
directos para nombrarlos, lo cual le garantizaba una mayoria que lo
apoyaba (Gunther 1980, 38, 812). Y, a pesar de ello, el papel de las
Cortes en el proceso legislativo estaba cuidadosamente circunscrito:
su principal funcién era deliberary asesorar al gobierno, no detentar
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una autoridad independiente en la creacién de las leyes, de la cual
estaba desprovista; el gobierno podia promulgar gran cantidad de
proyectos de ley sin consultar a las Cortes; e incluso en el caso de
aquellas materias en que se necesitaba Ia aprobacién de las Cortes,
IFranco tenia una cldusula de escape que le permitia esquivarlas y
promulgar la legislacidn por decreto (Gunther 1980, 38-39). Segin
la mayoria de las descripciones, las Cortes eran, en el mejor de los
casos, una caja de resonancia que podia ser utilizada para amplificar
las decisiones tomadas en otras partes o un escenario para la expre-
sion de las divergencias internas entre las “familias” que componian
la elite franquista (Tusell 1988, 217-19), pero no un cuerpo que pu-
diera dar forma al contenido de la legislacién, inclusoe cuando esto
discrepara de las preferencias del gobierno.

Lista dltima conclusion también es vilida para el Congreso
brasilefio durante los afios del régimen militar, que abarcan de 1964
a 1985. No se puede negar que todo el desarrollo del régimen militar
en Brasil se vio modelado por la decisién inicial de gobernar junto
con un Congreso elegido, Las elecciones y el Congreso se convirtieren
en los puntos focales de las dindmicas entre los militares; puntos que
definieron los primeros afios del régimen militar y gue constituyeron
una permanente preocupacién para los estrategas militares duran-
te todo el periodo de liberalizacién post-1974. Aunque representaba
un referente politico y un problema para los militares, el Congreso
no pudo convertirse en una restriccion institucional efectiva para el
gobierno militar. Fn la eleccién presidencial indirecta de 1985, las
divisiones al interior del partido oficial le permitieron al candidato
de la oposicién Tancredo Neves ganar la votacién en el Congreso,
pero el Ejecutivo militar siempre 1levé la voz cantante en cuanto a
definir las reglas del juego que culminé con este resultado.

Los presidentes militares afirmaron su supremacia sobre el
Congreso a través del largo periodo de gobierno militar. Tan sélo una
semana después de derrocar al Presidente Jodo Goulart, los milita-
res diercon el tono de sus relaciones con el Congrego, declarando en
el preambulo al Acta Institucional N° 1: “debe quedar en claro que
la revelucién no pretende legitimarse a través del Congreso. Por el
contrario, e.é el Congreso el que se hace legitimo por este acto insti-
tucional, que sélo puede ser el resultado del ejercicio inherente v re-
volucionario del Poder Constituyente”.” Ademds de las medidas que
afectaban al Poder Judicial, esta primer acta limitaba seriamente
las atribuciones del Congreso y, en los afios siguientes, los gobiernos
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militares nunca dudaron arrogarse atribuciones més amplias a con-
veniencia. La letania de medidas promulgadas durante el periodo
militar para enfrentar crisis inmediatas, modelar la composicion
del Congreso y reformular el sistema de partidos resulta mareadora
¥ no es posible reconstruirla ai}ui.77 El patrin general era gue los
presidentes militares, a menudo bajo la presién de los sectores més
duros del Ejército, afirmaban su supremacia cada vez que el gobier-
no temia que estaba a punto de perder una mayoria sumisa en el
Congreso o cuando esta mayoria se resistia a poner en practica las
preferencias del Ejecutivo. En tales coyunturas criticas, el Presiden-
te decretaba, sin la aprobacién del Congreso, actas institucionales o
“decretos leyes que le otbrgaban al Ejecutivo facultades mas amplias.
Dichas actas solian conferir una serie de facultades. Entre las que
afectaban de diversa manera al Poder Legislativo, se cuentan: poner
fin, a todos los niveles de gobierno, a los mandatos de los funciona-
rios y representantes electos;” legislar por decreto v emitir actas
institucionales o complementarias:™ cerrar el Congreso federal y las
agsambleas estatales y municipales:® y enmendar la Constitueién a
su antojo.®
La debilidad institucional del Congreso brasilefio en este con-
texto de amplias atribuciones discrecionales del Ejecutivo queda pex-
fectamente ejemplificado en los hechos ocurridos en abril de 1977.
Aunque las elecciones parlamentarias, que vieron el aumento del
voto en favor del MDB de la oposicién, tuvieron como resultado que
el gobierno perdiera los dos tercios de la mayoria necesarios para en-
mendar la Constitucién, el nuevo equilibrio al interior del Congreso
no limité la capacidad del Ejecutivo para modificar la Constitucién,
Dos dias después de que, en una sesién conjunta del Congreso, no
se aprobara una enmienda congtitucional propuesta para reformar
el Poder Judicial, Geisel cerrd el Congreso y procedid, en los dias
siguientes, a promulgar por decreto una serie de enmiendas a la
Constitucién, incluida una provisién para disminuir el quérum re-
querido para modificar la Constitucién a mayoria absoluta.® Ante
presidentes que tenian la autoridad para rechazar arbitrariamente
sus decigiones o suprimirlo del todo, el Congreso brasilefio no podia
erigirse como un Hmite institucional que restringiera los deseos de
los sucesivos pregsidentes militares &
Estas breves miradas comparativas a Brasil ¥ Espafia desta-
can las particularidades de la junta militar chilena v de las defini-
ciones acordadas en 1974 y 1975. A diferencia de sus contrapartes
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espafiola v brasilefia, el general Pinochet nunca gozé de la autoridad
para legislar por decreto ni para modelar la composicion del cuerpo
legislativo a su antojo. Contrariamente a las caracterizaciones gene-
ralizadas de la dictadura, la particularidad del easo chileno no fue
que tuviera un Presidente unipersonal, sino la geparacion entre el
Tijecutive y un Poder Legislativo colegiado, con vetos multiples. Esta
divisién de poderes introdujo un primer lfmite institucional interno
a la dictadura: el Ejecutivo no podia actuar v legislar simultdnea-
mente gin el acuerdo de otro cuerpo. Si entendemos la soberania
como el poder de crear y aplicar normas vinculantes sobre un le-

- rriterio y un pueblo, entonces la soberania en Chile bajo el régimen

militar estuvo dividida,

Debo recalear aqui que no estoy afirmando que esta separacion
parcial de los poderes implica que un gobierno limitado, entendido
come un acuerdo en que las facultades del gobierno quedan circuns-
critas por instituciones que efectivamente defienden y protegen los
derechos individuiales. El punto es més bien que los Ifmites definidos
institucionalmente fueron operativos en forma efectiva al interior
de la dictadura, aunque fuera entre un grupo extremadamente es-
trecho de personas —los tres comandantes militares v el director
de Carabineros. Estos limites hay que entenderlos sélo respecto de
estos oficiales. La separacidn de poderes operaba para proteger sus
respectivos intereses y derechos, y para garantizar que la legisla-
cidn promulgada expresara los acuerdos adoptados entre los cuatro
miembros de la Junta. Los limites, por ende, eran un mecanismo
mediante el cual podia generarse 1a cohesién del régimen.

No obstante, mds allé de la Junta, al menos hasta Ia entrada
en vigencia de la nueva Constitucién en marzo de 1981, no existié
ningin érgano capaz de limitar a la dictadura por medic de lmites
constitucionales o legales. fista ausencia de limites institucionales
externos es analizada en detalle en los préximos dos capitulos. Como
veremos, la Junta, cuando estaba de acuerdo, podia ficilmente pasar
por sobre la Corte Suprema y la Contraloria General de 1a Reptibli-
ca, dejando asi en un plano fundamentalmente formal sus facultades
de control legal y constitucional. Sin embargo, la Junta no siempre
estaba de acuerdo v el hecho de que el poder estuviera organizado
sobre la base de una pluralidad de actores, aunque estos fueran muy
pocos, dio pie para el surgimiento de dindmicas que habrian sido im-
posibles si un solo actor hubiera concentrado los poderes Bjecutivo
v Legislativo. La organizacién colegiada de la Junta, anclada en la
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regla de la toma de decisiones por unanimidad, asi como las reitera-
das diferencias a su interior explican la decisién del régimen de pro-

mulgar una Constitucién en 1980, su contenido v el porqué la Junta
tolers la existencia de restricciones institucionales externas durante
el periodo de 1981-1990, aun cuando estas instituciones actu aran en
contra de los militares y, en dltimo término, contribuyeran a la diso-
lucién del propio régimen militar, Frente a la sociedad, la existencia
de limites internos no alterd en nada el caracter dictatorial del régi-
men; en particular, porque la Junta operé en forma cuidadosamente
encubierta de la vista piblica. Pero, a pesar de todo, la separacidn
de poderes establecida en 1974-1975 models de manera decisiva el
curso futuro del régimen militar en Chile,

NoTas

1. Ademds de los articules que especifican las calificaciones y procedimientos para

elegir al Presidente, los articulos de la Constitucién de 1925 pertinentes a este
respecto son art. 3, 4 y 22:

— art. 3. Ninguna persona o reunién de personas pueden tomar el titulo o repre-
sentacion del pueblo, arrogarse sus devechos ni hacer peticiones en su nombre
La infraccion de este articulo es sedicion, ‘

- art. 4. Ninguna persoma, ni reunisn de personas pueden atribuirse, ni aun a
pretexto de circunstancias extraordinarias, otra autoridad o derech:)s que los
que expresamente se les hayan conferido por las leyes. Tedo acto en contraven-
¢idn a este articulo es nula, .

— art. 22. La fuerza piiblica estd constituida dnica ¥ exclugivamente por las Fuer-
zas Ar{nadas v el Cuerpo de Carabineros, instituciones esencialmente profesio-
nales, jerarguizadas, disciplinadas, ocbedientes y no deliberantes,..

Lps niiembros de la Junta de Gobierno fueron respectivamente: general Augusto
Pinochet Ugarte, almirante José Toribio Merino Castro, general Gustavo Leigh
Quzman ¥ general César Mendoza Duran.

Plinuchet mantendria un volo persenal dentro de la Junta hasta la entrada en
VJ‘gencia de la Constitucién de 1980 en marzo de 1981. T.a Constitucion de 1980
s6lo produjo cambios menores en los mecanismos institucionales anatizados équi
istos cambios se discuten en el Capitulo 7. ‘
Ifa fo_rma de ejercer los poderes constituyentes y la facultad de control de cons-
tlt}lcmnalidad de 1a Corte Suprema son examinadas en ol Capitule 3. Este es €l
primero de los capitulos que analizan si la Constitucién, el Poder Judicial yla
Contraloria General de 1a Repuiblica —los tres baluartes institucionales tradicio-
nales contra los actos arbitrarios de la auteridad— ponian limites al poder pre-
rrogativo de la junta militar. Xl Capitulo 4 analiza 13 eficacia del Poder Judieial
como restricein ante la represién extralegal.

fate erate secreto y alejado del eserutinio publico fue sumamente finciomal para
el régimen de las Fuerzas Arimadas, en la medida en que le permitié a los coman-
c_{antes en jefe articular sus diferencias a nivel interno sin erosionar la capacidad
d_e la J?.Inté} para presentar su poder piihlicamente como sin divisiones y monoli-
tico. Iis mds, el secreto hize que ninguna divergencia politica pudiera ser mani-
pulada por actores con otfros intereses politicos o corporativos, y ayudd a impedir
que p.rcl’dujez'an efectos secundarios en las filas de lag instituciones militares. Al
petmitirle a la Junta articular sus diferencias sin publicidad, el aislamiento. en
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10.

11.

la toma de decisiones fue decisivo al momento de evitar la emergencia de clivajes
debilitadores al interior de las Fuerzas Armadas o entre ellas, politizacién que tos
oficiales de superiores consideraban podia atentar contra su supremacia.
Sobre estos diversos componentes de la estabilidad democratica en Chile, ver Gil
1966; Zeitiin 1968; Pinto 1970; Valenzuela 1977; Moulian 1982; Valenzuela 1985;
¥ Scully 1992, ‘
En la primera ocasidn, el Congreso se vio interrumpido desde septiembre de 1924
a marzo de 1926; en la segunda, fue suspendido entre junio y diciembre de 1932
(Bravo Lira 1977, 39),
Tal como sefiala Nunn (1976, 195-6), un historiador de las Fuerzas Armadas chi-
lenas: “Antes que otros paises de América Latina, Chile tuve que soportar log de-
sastrosos efectos de una organizacion militar que habia caido presa de frenéticas
ambiciones, rivalidades ¥ celog individualistas; y el resultade convencié tanto a
civiles como a militares que las Fuerzas Armadas tenifan que permanecer ‘esen-
cialmente obedientes’ como dietaba la Constitucién”. Arriagadd (1985, 107-9) cita
versiones contempordneas de oficiales, incluida una del padre del almirante Meri-
no, cuando era general director de la Armada. Respecto de la emergencia de la sub-
crdinacién militar a la constitucién como resuttado de la intervencién, ver Nunn
1976, 223-32; Varasg, Agiiero ¥y Bustamante, 1980, 71-79; v Maldonadoe, 1988.
El contraste con Argentina resulta impactante. Kl proceso de toma de decisiones
que voy a describiv a continuacién —yv que en Chile demord practicamente dos
afins—, en Argentina ocurrit antes del goipe del 24 de marzo de 1976, permitién-
dole a la Junfa promulgar, el misme dia en que se tomé el poder, los estatutos y
reglamentos que especificaban comae se ejercerian los poderes Legislativo ¥ Ejecu-
tivo, Segin Fontana (1987, 42-48), las deliberaciones entre las ramas de las Fuer-
zas Armadas respecto de la estructura del régimen militar comenzaron recién a
mediados de 1975.
En sus memorias, el general Prats (1985, 225-50 pdssim, 289-94 pdssim) da cuen-
ta de una serie de incidentes relativos a la deteccién de guiebres en la disciplina
previos al Tancazo de junio de 1973; en dos ocasiones aisladas, estos quiebyes
terminaron con la renuncia de los oficiales involucrados, en un caso, un Coronel y
en el otro, un General. Prats (1985, 401-403) afirma que, en junio de 1973, estaba
claro que él ya no pedia confiar en el Servicio de Inteligencia Militar (SIM) para
investigar los complots y contactos entre los oficiales y la extrema derecha. Estas
fuentes no entregaron informacidn alguna que permitiera anticipar el alzamiento
del 29 de junio de 1973 por parte del 2° Batallon Blindado (Prats 1985, 434).
Bl general Prats tue nombrado comandante en jefe del Ijército en octubre de
1970, dias después del asesinato del general René Schreider, y ocupd ese cargo
hasta su renuncia el 24 de agosto de 1973. Prats y su esposa, Sofia, fueron asesi-
nados en Buenos Aires, Argentina, el 2 de septiemhre de 1874, cuando una homba
hizo estallar su automdvil. En noviembre de 2000, Enrique Arancibia Clavel fue
sentenciade a cadena perpetua por un tribunal argentino que fo encontré culpa-
ble de haber participado en el asesinato, que, segin ese mismo tribunal, habria
sido arganizado por la Dina. :
Desde el dia siguiente al Tancazo, por iniciativa de los comandantes en jefe de la
Armada y de la Fuerza Aérea, almirante Ranl Montero Cornejo v general César
Ruiz Danyau, se sostuvieron reuniones regulares y conjuntas entre oficiales supe-
riores de cada rama para discutir sobre la seguridad nacional (Prats 1985, 423),
Aungue los oficiales especificos que asistian a dichas reuniones variaban de una
sesitn a otra, estas eran conocidas informalmente como el “Grupo de los Quince”,
dado que cada servicio estaba representado por cinco generales o almirantes (Ca-
rabineros no tomd parte en dichas reuniones). Estas deliberaciones conjuntas ocu-
rrieron con pleno conocimiento del Ministerio de Defensa y de fos comandantes en
“jefe, incluida la cabesa constitucional del Ejército, el general Prats. Por ende, seria
dudoso que alli se haya planeado un golpe de Iistado explicito. Sin embargo, dichas
sesiones si permitieron que algunos oficiales superiores evaluaran la disposicisn de
los oficiales de las otras ramas frente al golpe y establecieran contactos propicios
para llevarlo a cabo. Otros oficiales (Diaz Tstrada 1988, 105; Huidobre 1989, 131,
135-39, 154-59) coinciden en que alli comenzaron los contactos entre los servicios
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para organizar el golpe. El general de la Frerzs Adrea Gustavo Leigh (1988, 129)
afirma que los primeros contactos con la Armada ocarrieron algo despuss, a fines
de julio de 1973, tras el funeral del asesinado edecdn naval de Allende.

12. Segin el general de la Fuerza Aérea Nicanor Diaz Estrada (1988, 105), en ese
entonces el segundo oficial de mayor rango en el Hstado Mayor de la Defensa
Nacional, Pinochet se negs a discutir de politica en las reunjones del “Grupo de
los Quince”. Inclugo, después de convertirse en comandante en jefe el 23 de agosto
de 1973, se pensaba que Pinochet era leal a la posicién conslitucional de Prots
(Arellano Tturriaga 1985, 87; Prats 1985, 436, 510), Segtn el decir genersl, los
principales instigadores dentro del Ejército eran el general Sergio Arellano Stark
v el general Oscar Bonilla Bradanovic. Diaz Estrada (1988, 108} indica que Are-
Itano habia sido el contacto de la Armada en el Ejército ¥ que aun, el 8 de sep-
tiembre de 1973, la Armada y la Fuerza Adrea todavia no estaban seguras de la
postura de Pinochet. De acrerdo con el eentraalmirante Sevgio Huidobro (1989,
228-29), quien era el oficial de enlace del almirante Merino, el 9 de septiembre de
1978 cuando Pinochet fue presionado para que se definiers de una vez por todas,
hasta ese dfa este adlo se habia comprometido con el almirante Patricio Carvajal
a mantener al Ejércitd en sus cuartelss en caso de que se procdujera un intento de
golpe de Estado y a no intervenir para sofocarlo. Tan sélo dos dias antes del gol-
pe, Pinochet acepté unirse a Ja accién (Pinochet 1982, 114-15; Arellano Hurriaga
19885, 47-48; Huidobro 1889,230-35). En ese momente, el almirante Carvajal era
el jefe del Bstado Mayor de la Defensa Nacional ¥ parece haber sido 1a pieza clave
én la coordinacién del golpe entre los diferentes servicios. Respecto de las delibe-
raciones al interior de las Fnevzas Armadas anfes del golpe, consultar también
Arriagada 1985, 50-70.

13. Entrevistas al general (R) Julio Canessa Robert (Santiago de Chile, 17 de julio
de 1992) v al general (1) Fernando Lyon (Santiago de Chile, 23 de noviembre de
1992). Al momente del golpe, Canessa, entonces coronel, era el dirvector de la Es-
caela de Suboficiales de Santiago. Entre diciembre de 1985 ¥ diciembre de 1986,
ocuparia el cargo de representante del Ejército en 1a Junta.

- La posicidn de Montero dentro de 1a Armada se habia visto muy debilitada por su
participacién en ¢l gabinete de Allende; mientras que Merino, quien habia servido
como cemandante en jefs interine en su tugar, gozaba de amplio apoyo por parte
de log oficiales navales,

15. Para comentarios sobire el estatuto legal de los bandos, ver Astrosa 1985, 133-34, y
Garretdn, Garretén y Garveldn 1998, 21-30, Los art. 77 y 78 del CdJM entregaron
tas bases legales para los bandes. [l art. 34 de la Ley de Seguridad Intevior dei
BEstado también otorgaba a los jefes militares de las “zonas de em ergencia” la au-
toridad para emitir bandos que afectaran a log civiles, Dichas zonas de emergen-
cia ¥ sus respectivos jefes habian sido designados en el D.L. N* 4 (Diario Oficial,
en adelante D.O., &1 18 de septiembre de 1973), el cual declaraba el Estado de
Krmergencia para todo él pais.

16. La cita corresponde al Bando N° 1. El Congreso fue disuelto por el Bando N° 28 ol
13 de septiembre de 1973, La justificacién ideologica del golpe fue presentada en
el Bando NY 5, con fecha 11 de septiembre de 1973. Un texto imprescindible en las
compilaciones que conmemoran la intervencign militar, el Bando N° 5 establecia
que, a pesar de su legitimidad inicial, el gobierno de Allende habia “caido en la
ilegitimidad flagrante”, pues, en reiteradas ocasiones, habia viclado la Constitu-
cidn y la ley, destruido la economia, y amparado una crisis y quiebre de la unidad
nacionat que amenazaban la seguridad interna y externa de Chile. Estos antece-
dentes, continuaha el documento, eran suficientes para justificar la deposicién de

. Allende “evitando asi los mayores males que el actual vacio del poder pueda pro-
ducir, pues para lograr esto no hay otros medios razonablemente exitosos, siendo
nuestro propésite restablecer la normalidad econdmica y social del pafs, la paz, la
tranquilidad y la seguridad perdidas” (Sote Kloss 1980, 139).

17. Aungue redactado y firmado €l 12 de septiembre de 1973, el D.L. N° 1 fue fechado
retroactivamente el 11 y publicade en la primera edicién del Diarie Oficial que
aparecid después ded golpe, Se dice que esta publicacidn fue demorada por los
continmuos disparos de francotiradores en el eentre de Santiago que impedian el
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acceso a 1as oficinas centrales del periddico. La primera edicién del Diarl[; Oflclllal
después del golpe fue publicada el 19 de sepiiembre de .1.97:?,.pel'0 fecha(.la retro-
activamente el 18 de sepliembre de 1973, en un gesto simbélico gue la vincilaba
al dfa de Ia Independencia de Chile, ) -

18. Respecto de la similitud entre los decreios {naggm‘ales, comparar lqs_clfcle}%rzs
leyes de 1973 con el Decreto N° 1.728, de 4 de junio de 1932, y al D'ecxl-el.o N rl.’i':.z,
de 6 de junio de 1932, ambos en Contraloria General ‘de la Repiiblica ]933 Dfn-
trevista con Sergio Rilldn, Santiago, Chile, 28 de septiembre de 1992, Rillén hj1e
el asesor legal de la Subsecretaria de la Armada descls? 1961 h.asta e]_ golpe. in
geptiembre de 1973, tenia el rango de capitan c}e navio —mequlvaleni,e_na?fa} ’ai
rango de coronel de Ejérecito— en el servicio de J].lSi;.l{:lﬂ de la Arma.da.. Despu]es\,
Rilkén ocupd varios cargos de asesor legal para el goble’rno milhtar y fne uno de los

- asesores civiles mds cercanos a Pinochet durante la década de 1990.‘

19, Bl referente més cercano aparece en la Cons‘uit}xcién de 1925 (art. 60) en ]a_ dgs~
cripcién del Presidente de 1a Repiiblica como Jefe Supremo de lfx N"aanT En t‘ant.o
tal, el Presidente es el responsable de mantener el orden piiblico mterr}Q ¥ }a
seguridad exterior dentro del marco que para ello proveen lallzey yla Cl(?'r?%itll.u.(:mul
(Silva Bascuidn 1963, 223). Rilién afirma que estalexpresmn ‘fue ul_,‘l.ll‘zada por
error debido a la premura. Entrevista con Sergio Rillén, Santiago, Chile, 28 de
septiembre de 1992,

20. Art. 3, D.L. N" 1, D.O,, 18 de septiembre de 1973. . -

21. Las Actas de la Honorable Junta de Gobierno (AHJG),_esto es, lasf ’acl,aws fle su8
sesiones, no estdn compaginadas en forma continua, sino por seslon. {L.stos do-
cumentos ge citan como gigue: (AHJG, nimero de la sesién, fecha, ndimero de

22, pEi%?aI;atzacultades eran legales en 1a medida en que el art. 7.5 del C{LH.\!{ autor‘l‘1
zaba la delegacién parcial de facultades excepcionales en f.m'zmpo de. guert a.‘l I’J
DL N°8 (D.O., 19 de septiembre de 1973) delegaba el ejercicio de !a _]LU.“LS(;ICCJOlli
militar v 1a dictacién de bandos en los comandantes de divisidn; 'rr_uentras e.l ]}L
N°51{1).0., 2 de octubre de 1973} modificaba el CdJM para permltlr: le} delegacion
de todas las facultades y eliminar una cldasula restrictiva que prohibia la delega-
cidn de Ja facultad de decretar sentencias de pena de _muerte. . .
A pesar de tener una base legzl, la definicion de Ibs crimenes por medm”(le ))ancéns

era una excepeién del principio “nullum crimen, nulla poena, sire l.ege .Tal e
sefiala Astrosa, el principal experio en derecho p_enal _rmhtar chl]gno? el tinico
limite que tenia la autoridad al momento de definir delitos por miladm de l.)a?do.s
consistia en que el propésito de las sanciones era profeger la seguridad y discipli-
e e e 133::1}' la Contraloria v la toma de razén.
. Bn el préximo capitulo se diseuten la Contralorfa v la tox azda.
gi E?fﬁnﬁité fue estr;blecido legalmente el 12 de septiembre de 19'?’3 en el I)ec(reto
Supremo (en adelante, .5.) N° 668, (Guerra), D.O., 21 d_e _septlfamb_re_z de 1973.
Los miembros oficiales del comité eran un cficial del servicio e jusiicia de cada
una de las Fuerzas Armadas y de Carabineros, Como es ha.b{tual, este’esl'.al)a e
sidido por el oficial de mag alto rango. En este caso, el capitdn de’navm (J) Sergio
Rillén, oficial de justicia naval; y, posteriormente, se transforn.lo en un acuerfg?
tacito que la Avmada nombrara al oficial superior para los organismos de asesoria
] or ende, log presidiera. o
25. EF?)IE%E:EI}DB,CI22 de .Is)eptiembre de 1973), ! primer decreto ley que n]()(]l‘lfl'(‘i()
la legislacion pre-golpe, es un buen ejemplo. Ademas, aclarar que el estado de bm’?
debia ser entendido en términos juridicos como un “estado o tl_empo de guerra’,
el D.1.. N° 5 decretaba una serie de modificaciones at CdJ.M. Dmhég modificacio-
nes incluian una clansula que antorizaba al personal militar a utilizar 15: fuerza
con consecuencia de muerte contra cualquier persona que atacara a las [fuerzas
Armadas. F] D.L. N° 5 también modificaba la Ley Sq!)l‘e Control de Armas {Ley
17.789) y 1la Ley de Seguridad Interior del Estado. ]?who de?reto tey aumenta?a
drdsticamente las penas para una serie de delitos e introdueia la pena d_e mueﬂ: le
para ciertag transgregiones cometidas en tiempo de guerra. Aptes del i?.L. N dﬁ,
ninguna ley establecia penas diferenciadas para actos cometidos en tiempo de
puerra.
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26. Esta organizacién formal de los poderes y reglamentacion de log procedimientos
ejecutivos y lepislativos establecida ef 24 de marzo de 1976 en Argentina es ana-
lizada en Groisman 1983 ¥ Fontana 1987,

27. Art. 1del DL.N° 128, D.0., 16 de noviembre de 1973. En el Capitule 3 se discuten
el contexto y las razones para este decreto ley,

28. La mantencidn de la distincién entre ley —como decreto ley— y érdenes ejecuti-
vas lue especificada y reglamentada inmediatamente en el DL, N° 2 yenel DI,
N9 (.0, 18 y 24 de septiembre de 1973, respectivamente}.

29. La Subsecretaria de Coordinacion Juridica fue creada porel DL.N"36,D.0., 2 de
octubre de 1973, :

30. Tras la sesidn 246, las Actag Oficiales de la Comisién Constifuyente (en adelante,
AOCC) fueron publicadas en serie ¥ compaginadas por sesidn. Desde entonces, se
aclopts la compaginacién consecutiva. Por ende, hasta la sesién 246, estas actas
se citan como sigue: (AQCC, nimero de la sesion, fecha, niimeros de pagina). Las
sesiones siguientes, que fueron compaginadas en forma continua, se citan simple-
mente como: (AQCC, mimere de pdgina}; en caso de ser pertinente, se menciona
la fecha de la sesidn en el texta,

31. Bl excesivo volumen de las leyes fue enfatizado en un memordndwn sin fecha a

la Junta que exigiz una revigién general de los procedimientos legislativos. Es-
crito alrededor de abril de 1974, este documento sefialaba que, en sélo seis meses,
la Junta habia promulgado 350 decretos leyes, cuando el promedio anual habia
sido de 220 Ieyes al afio en los cinco afios previos al golpe. Junta de Gobierna,
“Memordndum sobre Asesoria Jurfdica v Trabajo Legislativo de la Junta”, 3.F,
texto dactilografiade, Archivo Guzmén, Fundacidn Jaime Guzmén, Santiago,
Chile,
Uno de tos muchos gjemplos de ta pobre técnica legislativa fue el D.L. N* 77, D.0.,
13 de octuhre de 1973, Este decreto ley proseribia y disolvia los partidos politicos
marxistas y de izqnierda, pero tuvo que ser modificado porque omitié un partido
¥ se vefirié a ofro por su nombre colaquial en vez de su nombre legal (D.L. N° 145,
D.0., 27 de noviembre de 1973), Agimismo, el D.L. N° 5, relativo al estado de sitio,
tuve que ser corregido por deficiencias en aspectos legislativos téenicos.

32. Bl concepto de “swing man” y su importancia en las intervenciones militares apa-
rece desarrollado en Needler 1966,

33, Leigh se convirtié en comandante en jefe de la Fuerza Aérea el 18 de agosto de
1973; Pinochet asumis ese range el 23 de agosto de 1973. Pinochet (1982, 114)
sefiala que el 9 de septiembre de 1973, Leigh le records gue, de acuerdo con la
norma de antigitedad, debia ser &1 mismo quien presidiera la Junta.

34, Segtin el contraalmirante Huidobro, durante Ia revisién del D.L. N* 1, Pinochet,
ohjeto la inclusién de cnalgaier articulo que estipulara una presidencia rotatoria
sobre la base de que este habia sido un acuerdo entre caballeros v debia mante-
nerse corne tal (1989, 265). Bl general Leigh afirma que el 11 de septiembre 6]
Dropuso una presidencia rotatoria (Varas 1979, 56). En una de sus primeras con-
ferencias de prensa, Pinochet afirmé que la presidencia rotaria (New York Times,
29 de sepliembre de 1973). Para otras referencias, ver Arellang Tturriaga 1985,
66; y Arriagada 1985, 150-51,

35. Una posicién indiscutible af interior de 1a Junta también le permitiria a Pinochet
consolidar aun més su posicién en el Ejéreito al modificar los procedimientos le-
gales que regulaban los 88Censos y los retiros en el Bjército. Este proceso ha side
anatizado en detalle en Arriagada 1985, Como destacaré mds adelante, a pesar de
que comunmente se piensa lo contrario, la autoridad de Pinochet en 1o cadena de
mando del Ejército nunea se extendié a las otras ramas,

36. Entrevista con el general (R) de Ejército Julio Canessa, Santiago, Chile, 17 de
Jjulic de 1992, Canessa fue el primer Jefe del COAJ y, segdn él mismo, en octubre
de 1973 ¢l general Pinochet tratg de convencer al resto de la Junta de aceptar
el COAJ como un drgano de la Junta. Carabineros io aceptd de inrnediato; el
almirante Merino, con cierta reticencia; y el general Leigh aparentemente se re-
sistis. Seis meses después, justo antes de que se ie diera forma legal al COAd, el
general Pinochet reconocié estas “vacilaciones” iniciales (AHJIG, 109, 2 de abril
de 1974, ). : 3 '
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37. Segin el coronel (R) Arturo Varela, el representante de mss altq rango (Iie la Fuer-
za Aérea en el COAJ hasta enero de 1975, el nl’)mem‘) .de oficiales awgng(‘losl _al
COAJ con rango de mayor o superior por cada servicio era: uc}’m del Ejército,
cuatro de la Armada, cuatro de Carabineros y uno de la Fuerzq Ar_erea. 1 L!OI'O.DG‘EI.
Varela sirvié luego como ministro en el gabinete del general Le}gh ¥ como Je#e
tinico del gabinete del general Matthei tras la salida del gen.eral Lei ;?{11 d(le la J.untla
en 1978 Entrevista con el coronel (R) Arturo Varela, Santiago, Chile, 6 de junio
de 1992, Otro informe sostiene que el general Leigh habia propuesto que tres
de sus consejeros legales civiles més cercanos entraran como asesores al COAJ.
Supuestamente Pinochet habria aceptado, pero los nombramientos nunca ocu-
rrieron {Cavallo et al. 1989, 27). L

38. El finico subproducto legal de la revisiin de la Con‘nslon fue un borrado,}‘ del D.L,
NY 128, el cual, como va se sefialé, aclaraba el término “Mandq? Supremlo . Cuan.do
el Estatuto de ia Junta estuvo liste para ser promulgade, Enrique 0.1'tuz’a1-,-el pre-
sidente de la Comisidn Constituyente, se negé a asistira ]a' ceremaonia p’ublac‘a que
debia marcar la promulgacién del Estatuto porque la Comisién no habia revisada
el decreto ley (AOCC, 48, 25 de junic de 1974, 2). . o

39. Como sefiala ¢} memorandum, a pesar de su titulq, el genera}l Elnoc}}ep siguis
siendo uno entre pares; sélo el titulo lo distinguia de los oros miembros de ’la Jun-
ta; de hecho, en los actos oficiales no se hacia diferenma.alguna. Mf?momnr!fum,
4 de diciembre de 1973, Archivo Guzmdn, Fundacién Jaime Guzmdin, Santiago,

40. g?i?{é) fE‘fglr't.ﬁativo, “Memordndum: la Junta y su opeidén como destino/ historico. I m-
plicuncias préximas” (1873), texto dactilografiado, Archive Guzman, FuTlfla}uon
Jaime Guzman, Santiago, Chile. Este documento incluye un preciaro’ andlisis cie
la forma en que el “éxito” puede afectar la evaluacién de.l pa'sac’]o- { pags. 2-3). \b?
sefiala que =i la Junta se posiciona sélo como un paréntesis histérico, pron to sr,m
juzgada de acuerdo con el criterio democrético respecto de una serie de z‘m_ta_s:.
El documento menciona explicitamente el bombardeo de La. Moneda, el suicidie
de Allende, las muchas ejecuciones ordenadas por los COnSe) 05 de guerra, la de-
tencién de prisionercs politicos en islas y c-:ir.ce]es, la dls:.o]ucmn del Co_n‘gresu) leT
proscripeién legal de los partidos y publicaciones ma'r;ustas_s, la remocidn dl"! ]05{
alcaldes municipales de sus cargos, la intervencién de_ ]as_umversulades yla L?#d
suspensién de cualqueier forma de autonomia univgrs:tarla. ]_31 docqn‘ﬁento afirma
que tales medidas conflictivas sdlo pueden ser justificadas si 195 mlhtare_s logran
crear un nuevo orden. Sélo esta nueva creacién podria dar mgmﬁcadg a dichos ac-
tos y modificar el criterio por el cral habrian de ser juzgados. (?c?m() e:]emplo, el dp~
cumento sefiala los distintos destinos del lider de un gol‘pe militar fracasado que
va a la cdreel por sedicién y del cabecilla de un goip_e e}.utosn que asume ¢l pu(le}'
y es reconacido como jefe de Estado. El documento msnst'el el que un actc.) moral
idéntice puede recibir un juicio histérice radicalmente dlfem'ante Sl‘ll’lal_lgl.lll‘a un
nuevo destino para una sociedad. Partiendo de esta perspectiva de 1na}ug.m ar un
nuevo periodo histérice, el documento concluye gue la Junia no df:b_eria temer la

dureza, sino considerar mds bien que dicha fuerza es la clave del éxito. o
41. Durante los primeros meses del régimen militar, muchos s':elctores, tantoJcmles‘;
como militares, parecen haber esperado que el interregno militar clln*ara 5('110 tres
o cuatro afios, con noviembre de 1976 —fecha en que Allende debia ];ermmar su
periode— como el limite simbélicamente mas cargado. Poco después det gnl.p'e,
por gjemple, Patricio Aylwin, entonces presidente del PDC v cabeza de ;a fa(:c1f)n
dura y mds derechista del partido, sefialé: “;Plazo a la tarea de l'a Junta? De do.r: 2
tres afios. Iin ese lapso el pais puede y debe volver a la no;rmaildad dem?c‘ratlca
{Ereille, 24 de octubre de 1973). Sin embargo, algunos medios de prensa civiles, en
particular &1 Mercurio y Qué Pasa, desarrollaron ripidamente un d‘ls(l:urso‘f\.m‘
dacional para justificar un régimen militar prolongado. L?‘traye.cltona ideoldgica
de este argumento y su imbricacién con una reestructuracién neoliberal aparecen
reconstruidas cuidadosamente en Vergara 1985, o !
Hasta la promulgacion de la Constitucién de 19?_3(?_1, la Junta 11u11ca codificd leg?l -
mente un plazo para la duracién del régimen militar. E1 D.L. N* 1 se .mﬁ._ere so}o
a la misién de la Junta, su “patridtico compromiso de restaurar la chilenidad, a
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Jjusticia y la institucionalidad” que habian side sistematicamente quebrantadas
v destraidas por Ia ideologia fordnea del marxismo, En cuanto a un limite al
perioda, asi como a muchas otras resoluciones que podian generar divisiones, el
principio guia de 2 Junta parece hinher sido posponer cualquier debate v resolu-
cién hasta que foera absolutamente necesarie. Exisle otra dimensién estratégica
esgrimida en contra de establecer cualquier periodo fijo: dentro del régimen se
entendia gue el mero anuncio de un plazo precipitaria una reactivacidn politica
inmediata. i

42, Bl general de la Fuerza Aérea Nicanor Diaz (1988, 112}, entonces el segundo
oficial de mayor rango en el Lstado Mayor de la Defensa Nacional, asi como el
coordinador (hasta abril de 1974) de todos los servicios de inteligencia militar,
dice haber sido infermado por un miembro de la inteligencia naval de que Pino-
chet estaba complotando para eliminar la Junta vy hacerse nomhbrar Presidente
de la Repiblica. Bl semanario noticioso britdnico Latin America informé (18 de
enero de 1974) sobre rumores de tensiones entre el almirante Merino y el general
Pinochet respecto de la presidencia. Diaz también menciona fuertes discusiones
entre el general Leigh v el general Pinochet sobre esfe mismo tema en abril de
1974, . :

43. Entrevista off the record, Santiago, Chile, 14 de diciesmbre de 1992,

44. “Anteproyecto Estatuto de la Junta de Gobierno”, en D.I. N* 527, en Trans. v
Antee. - DL, vol. 19, 279-81.

45. El orden era: Ejército, Armada, Fuerza Aérea, Carabineros,

46. Como una norma positiva, la unanimidad fue inserita en un decreto ley (D.L.
N° 827) por primera vez recién en junio de 1974, Antes de este decreto ley, el D.1..
N* 128 s6lo habfa mencionady que los decretos leyes requerian, para ser vdlidos,
la firma de ¥os cuatro miembros de la Junta. La norma de una toma de decisicn
andnime tambhién fie inscrita posteriormente en la Disposicién Transitoria 18 de
la Constitueidn de 1980.

47. Tras su destitucién, el general Leigh (Varas 1979, 58} afirmé que él se habig
opuesto a que se adoptara el titulo por razones similares ¥ que el almirante Me-
rino compartia su posicion, Esto es probable, ya que el almirante Marino era un
conservador constitucional v se oponia a que se jugara con la Constitneidn de
1925. :

48, El Estatuto de la Junta fue promulgado como el D.L. N° 527, D.0, 26 de junio de
1974, En 1a compilacion del derecho “constitucional” de la Junta hasta la Cons-
titucién de 1980 de Soto Kloss (1980}, aparece reproducido este decreto ley. La
ausencia de cualquier registro al respecto en las actas de las sesiones de la Junta
puede verse como una prueba de ia controvertida naturaleza de esta propuesta.
Durante los primeros afios del régimen militar, la legislacidn “dificil” solia ser
debatida en sesiones privadas a las que sdlo asistian los cuatro miembros de la
Junta, En esos casos, parece ser que la falta de consejo legal, la supunesta urgencia
de la resohucion y el imperative de mantener la unidad de la Junta, fueron desple-
gados a menudo con el fin de presionar para que se aceptara aquella legislacién
que resultaba controvertida. Tales experiencias pueden haber contribuido tam-
bién a que tanto el almirante Metrino'como el general Leigh insistieran en que se
acordaran e instauraran formalmente procedimientos legislativas regulares, Al
ser entrevistados, algunos oficiales militares que trabajaron en el COAJ y ageso-
res legales civiles de la'Junta respondieron siempre en forma evasiva cuandn les
pregunté sobre las circunstancias que llevaron al P.L. N° 597. En ol mejor de los
cas0s, reconocieron que mi interpretacién de que el Estatuto fue prosuigado para
regular diferencias internas “podria ser correcta”. )

49. Elart. 2 establecia por primera vez el régimen fundamental de toma de deciziones
undnime: “La Junta de Gobierno adoptard sus decisiones por 1a vnanimidad de
sus miembros”. C

50. Esta decisitn se tomé eh una sesién privada y fue promulgada en ¢l DL, N 806,
D.0., 17 de diciembre de 1974, K1 general Leiph presenta su testimonio en Varas
1978, 59-60. Los parrafos intreductorios del decreto ley invocan la separacion de
poderes instaurada por-el D.L. N° 527 ¥ la necesidad de “mantener Ia tradicién
histérica de 1a nacidn” como FAZONES PALA USAY este titulo.

110

51. En la Constitucién de 1925 se vequeria el acuerdo del Senado cuandq ¢l Presiden-
te nombraba a los embajadores; conferia rangos de coronel {0 su equwziiente en el
rangn de la Armada, capitdn de navio) o superiores, o comandaba las L uel‘za(? Pi;'-
madas en persona {ari. 72, N° §, 7, 14, respectivamente) E]_az't. 14.del DI N 5!{
también requeria el acuerdo de la Junta en todas ]ag otras 1nstanmas‘ dor}r’le an.Lef‘J,
se requeria el acuerdo del Senado —ya f[:Lilf:BI‘;l en vivtud de la constitucidn o por

atuto— para nombrar o remover un oficial. o

52. eCS(:fat];l)l;:ar Eon el art. 72, N b, 6, 12, 13, respectivamente, de _la Cnpslntucmn dfa
1925. El requisito de Ia confirmacién de la Juntei para los nombramiertt(os’ en car-
gos ministeriales fue modificado lnego en forma mdn‘ectsf poret D1, N_ 966, D.0.,
12 de abril de 1975. Et DL, N° 527 también requeria la firma de los.mlembros r%e
la Junta para ordenar, en situaciones excepcionales, gast:og no autorizados (z?r_t. 9,
N” 8). Bajo la Constitucion de 1925, esta habia sido traclllennalmellte una atribu-
cién del ?x'esiclente, cuyo ejercicio requeria la concurrencia de todos los miembros
del pabinete (art. 72, N* 10). ) o

b3, Por el art. 72, N* 7 de la Constitucién de 1925, sujete a la conhrmacwn_del Senado,
el Presidente conferia los rangos de coronel, capitdn d_e navio. ¥ los diversos ran-
gos de general y almirante. Para el proceso de evaluacion, retiro y ascenso en las
Fuerzas Armadas previo a 1973, ver Arriagada 1985, 167~73._

54. Las normas legales vigentes estipulaban el llamado a ret_u‘p al completar los
treinta vy ocho afios como oficial y los cuarenta afos de servicio. Estg (’ie{%re;t;) ]ey
acompané el D.L. N° 1.639 (D.G., 30 de diciembre de 1976), que perm:;tla al I l,'?ﬂ'
dente mantener a los oficiales superiores (gencrales en el Ejército, Fuerza Ae}’ga

y Carabineros; v vicealmirantes y contraalmirantes en la Armada) en el sm"\rlc:lo
activo mas alld de estos limites si estaban realizando funci'ones de gobierno, Bstos
alargues, en todo caso, estaban sujetos a la discrecidn de Pinochet. Sobre estos dos
wetos leyes, ver Arriagada 1985, 138-42, ) o -

55. dEZi;estizstécciones ala igniciativa legislativa del CDHgFQSO hab}an sido mt;rr?dumi
das por una reforma constitucional de 1943 y habian sido ampliadas aun mz:s por
la reforma de 1970 (Silva Bagcufidn 1963, 3:168-72; Evans 1970, 91-93; y Evans
1973, 39-45). » . ;

46, Canessa le presentd a la Junta el ejemplo de las ]]Ollff.lcas de salarios: una serie
de decretos leyes habia establecido aumento de salarios, pero no estaba claro si
los aumentos especificados eran maximos o minimos, cuestlm_a que no que('lfiba re-
suelta por las posiciones contradictorias sosteni_da_s por el Ministerio del Trabajo
v el Ministerio de Economia (AHJG, 141, 30 de ‘}u.h'o de 1974, 5). o N

57. Leigh atribuia esta situacidn a la falta de un conjunto de proce_zdlmlentos claro:
“En suma, debe decantarse el sistema, pues hasta ahora me abisma el ver como
llegan los proyectos de decrelos leyes a cada uno df—z _l?s nuemb:ns d.? la J unta‘L,
individualmente, sin ningtin antecedente y sin exposicién alguna” (ATIJG, 184, 12
de marzo de 1975, 4, 6). . i}

58. Sobre la simbiosis entre la Armada y los economistas del libre mel'cad.o, ver Fon-
taine 1988. En las paginas 73-74 se discuten las tensiones con el COAJ

59. Iistas dreas de competencia, que habian sido decididas antgrmtmente, que.da.mn
formalmente especificadas en ¢l decreto supremo qus regulaba los Pr.m‘:c:zdumeg
tos legislativos (art. 2, 1D.8. N° 220, D.O., 21 de abril de 1976). La division fue la
siguiente: . _
~ Comisidn I (Armada): Hacienda; Economia; Fomento y Reconsiruccidn; Mine-

ria; Relaciones Exteriores. o ) ‘ -
— Comigién II (Fuerza Aérea): Interior; Trabajo y Prevision Social; Fducacion;
Salud Pdbliea y Justicia. o o
- Comisién ITI {Carabineros): Agricultura; Tierra y Colonizacién; Obras Prblicas;
Vivienda y Urbanismo; y Transporte. .
60. Los procedimientos legislativos fueron afinados en las sesiones de l'a Junta nime-
ros 188, 189 y 191, sostenidas el 8, 9 y 16 de abri} de 1975, respectivamente.
61. Conforme al art. 27 del B.L. N° 991, los preyectos secretos o reserv:ddos queci‘a_ban
sometidos a un cenjunto de procedimientos alternativo que exclulla la palrf:llclpw
cidn de los miembros regulares de Ja comisién, restringia el estudio y revisién de
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62.

63.

64.

66

67,

68.

69.

0.

71,

los proyectos al comandante y su consejo legal militar inmediato, y requeria un
informe verbal en vez de eserito.

El art. 13 del D.L. N* 991 modificaba tdcitamente el D.1.. N° 527 permitiendo que
los miembros de la Junta iniciaran la legislacién en forma individual {Guzman
Dinator 1978, 51). Bajo el Estatuto de la Junia, la iniciativa legislativa era una
facultad exclusiva de la Junta de (Gobierno como cuerpo (art. 5) y, por ende, reque-
ria Ja unanimidad para que se procediera a revisar un proyecto. Bajo el D.L, N°
991, se podian presentar proyectos sin tener que ganar previamente el apoyo de
la Junta.

Algunas variantes de esta interpretacién pueden hallarse en Huneens y Olave
1987; Huneeus 1988; Remmer 1989a, 1989b; Constable ¥ Valenzuela 1991; Spoo-
ner 1994; y Valenzuela 1995, Bsta caracterizacion también ha sido ampliamente
aceptada en trabajos comparativos s globales, Ver, por ejemplo, Geddes 1955,
Geddes (1995; 1999) entrega una explicacién basada en la teorfa de los juegos
de las diferencias en 1z duracién de los regimenes militares, personalistas y mo-
napartidistas, en términos de la estructura de incentivos caracteristica de cada
tipo de régimen asi como de una serie de datos temporales que confirman la ma-
yor duracién de los regimenes personalistas o monopartidistas. Remmer (1989a,
40), en un conjunto de casos de América Latina, también presenta pruebas de
mayor duracién en o que llama “regimenes militares sultanistas® Para un ar
gumento en favor de que la personalizacion no produce necesariamente cohesion
en los regimenes militares, ver Isaacs 1993, 105-13. Las earacterizaciones cita-
das corresponden respectivamente a Valenzuela (1995), Varas (1995) ¥ Remmer
(1988a),

. Bl retiro de log comandantes en jefe tras un “maxima de tres afios” hahia quedado

estipulado en el art. 1.8.2. de la Ley 21.256, 1a ley decretada el dia del golpe para
regular el funcionamiento de la Junta y del Ejecutive argentinos. Sin embargo, la
descripeidn de Fontana de Ja renovacién de los comandantes ¥ de las sucesiones
presidenciales enfre 1978 v 1981 deja en claro que estos procesos no fueron el
resultado de procedimientos ligados a una normativa, sino de negociaciones intra
e interservicios en cada coyuntura que involucraba a los altos mandos de cada
servicio ¥ no sdélo a los miembros de la Junta (1987, 63-72, 119-25). A Videla le
sucedié como Presidente, en marzo de 1981, su propio sucesor como comandante
en jefe del Ejército, el general Roberto Viola.

. Tras la designacion de los nuevos comandantes de la Armada ¥ la Fuerza Aéres,

la Junta fue reconstitiida en septiembre de 1982 ¥ siguid operando hasta eineo
dias antes de la inaugnracién del perfodo del Presidente electo Raul Alfonsin en
diciembre de 1983.

Sobre la evolucion institucional del régimen militar brasilefio, ver Alves 1985;
Skidmore 1988; v Martinez-Lara 19986, cap. 1,

El periode de Castelo no terming el 31 de enero de 1966 (el dia en que debia
finatizar el mandato del derrocado Presidente Jodo Goulart), gino gque continué
hasta marzo de 1967, Este alargue fue ordenado poruna enmienda constitucional
de julio de 1964. En un comienzo, Castelo se opuso a la extensién v, en octubre
de 1965, en una coyuntura de imposicién de Ios duros, insistié en que habia que
incluir en el Aeta Institucional N 2 wna cldusula que 1o hacia inelegible para otro
periodo presidencial (Skidimore 1988, 40, 64).

Las consultas entrz las tres ramas durante las crisis de sucesion que se produjo
tras el infarto de Costa e Silva de 1969 aparecen descritas en Skidmore 1988, 93-
94. Segtin Alves, este proceso fue claramente manipulade en favor del Ejército: de
los 104 generales que conformaron el colegio electoral no oficial que opers como
primer filtro, ochenta y cinco eran generales del Ejéreito (1985, 105, 317 n.6),
Remmer clasifica los casos de Brasil y Uroguay como regimenes militares “oligar-
qluicos” (198921., 36-37). En su modelo, estos regimenes Lienen una baja concentra-
cidn de autoridad (rotacién de los presidentes) v una baja de fusién de funciones
militares y de gobierno. ’ .

Castelo Branco introdujo estrictas normas en los ascensos y retiros, que por pri-
mera ve pusieron limites al tiempo que los generales podian seguir en el servi-
cio activo (Skidmore 1988, 48; Hunter 1897, 28-30). La renovacidn de los niveles

11z

72,
3.
4.

75.

76.

717.

78,

superiores implicaba que los generales no podian armar bases independientes

permanentes al interior del Iijército. Bl Acta Institucional N° 17, decretada en

medio de la dificil sucesién de 1969, tlambién ie clorgaba al Prasidente la facultad
de pasar a reserva a cualquier oficial que “cometiera o planeara cometer un acto
contra la unidad de las Fuerzas Armadas” (Skidmore 1988, 151). Se dice que esto
constituyd un efectivo factor disuasivo contra la insubordinacisn v el divisionismo
militar (Hunter 1997, 31}

Sobre estas sucesiones, ver Skidmore 1988, 151, 199-200.

D.I.N"1,D.0., 18 de septiembre de 1973.

Para interpretaciones de la Espafia franguista como una dictadura personaliza-
da, ver Fusi 1985 y Tusell 1988.

Las normas relevantes a este respecto son: art, 17, Ley del 30 de enero de 1948; ¥
art. 7, Ley del 8 de agosto de 1959, Estas leyes se encuentran reproducidas en De
Esteban 1982,

El Acta Institucional N° 1 fue decretada ¢l 9 de abril de 1964, Bl predmbulo apa-
rece reproditcido en Alves 1985, 32,

Para el trasfonde politico de estas intervenciones del Ejecutivo, asf come para las
medidas promulgadas, ver Fleischer 1983, Alves 1985 y Skidmore 1988. Un resu-
men de las relaciones Ejecutivo/Legislativo aparece Martinez-Lara 1996, cap, 1.

La autoridad para poner fin al ejercicio de los cargos elegidos a través de elec-
ciones fue otorgada por las Actas Institueionales Ne 1, 2 v 5, del @ de abril de
1964, 27 de octubre de 1965 y 13 de diciembre de 1968, respectivamente. FTanto
el Aeta Institucional N° 1 como la N* 2 ineluyen fechas de expiracion {15 de jinio
de 1964 y 15 de marzo de 1967), tras las cuales el Ejecutivo dejaba de gozar de
las atribuciones conferidas por ellas. Por ende, sin la autoridad para purgar el
Cangresn, el Presidente Costa e Silva tuvo que lidiar con él, en diciembre de 1968,
cuando quise quitarle la imwunidad parlamentaria a Marcio Moreira Alves, un

. abierto crilico del gobierno, cuyos discurses condenaban la tortura y producian
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molestias en los militares de lnea dura. Aunque el partido pro régimen, ARENA,
tenia la mayoria, la Camara de Diputados vots contra el gobierno y el Presidente
respondi6 con el Acta Institucional N 5. Ademds de otorgarte una serie de facul-
tades represivas discrecionales, el acta reinstauraba la facultad de terminar con
el ejercicio de los cargos elegidos a través de elecciones y e permitia al Presidente
clausurar el Congreso, lo que se hizo el mismo dia en virtud del Acta Suplemen-
taria N° 38. A diferencia de las dos actas anteriores, €l Acta Institucional N° 5 no
inclufa fecha de expiracién y siguié vigente hasta ser revocada por una enmienda
constitucional en junio de 1978, Segin cifras de Alves, 189 miembros del Con-
greso federal fueron purgados bajo las Actas Institucionales N* 1, 2 ¥ &, ocho de
ellos durante la “apertura” de Ernesto Geisel (1985, 98). Cabe destacar que las
purgas le permitian al gobierno establecer el tamafio de las mayorias necesarias
para legislar y modificar la Constitucién: los asientos vacios por las purgas no
eran llenados y los quérums quedaban determinados por el niimero de asientos
efectivamente ocupados {Alves 1985, 64).

La autoridad para crear decretos leyes y actas complementarias fue conferida por
las Actas Institucionales N 2 v 5,

Esta atribucidn, como ya se sefiald, fue otorgada por el Acta Institucional N° 5 y
también quedd establecida en el Acta Institucional N° 2. in virtud de esta autori-
dad, el Congreso fue cerrado por un mes a fines de octubre de 1966, y de diciem-
bre de 1968 hasta el 30 de octubre de 1969. El Presidente Figueiredo también
cerré el Congreso por dos semanasg en abril de 1977, Durante dichos perfodos, el
Presidente legislaba por decreto.

. Esta facultad fue otorgada por ¢l Acta Institucional N° 5 (Martinez-Lara 1966,

18) y, en octubre de 1969, los militares 1a utilizaron mientras el Congreso estaba
cerrado para modificar sustancialmente su propia Constitucién de 1967, En abril
de 1977, se decretaron unilateralmente otras dos enmiendas a la Constitucién en
conformidad con la autoridad conferida por e Acta Institucional N¥ 5 (Alves 1985,
148-51). .

Estas enmiendas, conocidas como el “paguete de abril”, incluian cambios en la
forma de distribuir escafios en la CAmara Baja, en la composicién del] Senado y en
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el tamatfio del colegio electoral necesario para elegir al Presidente, ademds de las
reformas judiciales no aprobadas por el Congrese (Alves 1985, 148-51, Skidmore
1988, 190-91). :

In_c]-uso después de revocar, en junio de 1978, el Acta Institucional N* 5, que habfa
sido la fuente de muchas de sus facultades discrecionales, el Ejecutive conservd
cierlos mecanismos que le permitian legislar a pesar de la oposicién del Congreso.
Entre estos, el principal fue of decurso de prazo, en virtud del cual los proyectos
“argentes” introducidos por e} Fjecutivo eran aprobados automdticaments si no
eran considerados por el Congreso dentro de cierio periodo de tiempo limitado
(inicialmente treinta dfas, luego cuarenta y finalmente sesenta). Por erde, el go-
bierna que pudiera obiirair'el debate parlamentario por el periode requerido ten-
dria garantizada la aprobacién “urgente” de las iniciativas ejecutivas. Bl deciurso
de prazo originade en el Acta Institucional N° 1, fue reinstaurado por el Acta
Institucional N* 2 e incorporado a la’ Constitucién militar en 1967,
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CaApiTuLo I11

LA CONSTITUCION Y LA DICTADURA:
LA CORTE SUPREMA Y LA CONSTITUCIONALIDAD
DE LOS DECRETOS LEYES

La relacidn entre la Constitucion y la excepcidon quedé planteada
de inmediato con la irregular manera en que, el 11 de septiembre
de 1973, las Fuerzas Armadas chilenas asumieron el poder, Fn su
primer acto legal, la Junta no suprimi6 abiertamente la Constitu-
cion de 1925; sino gue, en virtud del art. 3 del D.L. N* 1 (D.O,, 138
de septiembre de 1973), se comprometié a que se “garantizara la
plena eficacia de las atribuciones del Poder Judicial y respetara la
Constitucién v las leyes de la Republica, en la medida en que la
actual situacién del pais lo permita para el mejor cumplimiento de
los postulados que ella [la Junta] se propone”. Iin otras palabras, la
Constitucién seguiria nominalmente en vigencia, pero su supr'ema—
cia quedaria subordinada al estado de excepcidn tal como lo definia
la Junta. ‘

Sin embargo, como fue generalmente ol cago durante el primer
periodo del régimen militar, las implicancias iniciales de este com-
promiso eran vagas y ambiguas. De inmediato surgieron una serie
de preguntas respecto del sentido de este dualismo entre la Consti-
tucién nominal v el régimen de excepeion. En primer lugar, jlas ins-
tituciones con el poder para ejercer el control constitucional v legal,
como la Corte Suprema y la Contraloria General de la Repiiblica,
limitarfan de alguna manera el poder de facto? En segundo lugar,
;cémo afectaria la excepeidn a la Constitucion? jLa Junta procederia
arbitrariamente sin respetar las formas constitucionales o modifi-
caria la Censtitueién en la medida en que fuera necesario para ade-
cuarla a su voluntad o emplearia eclécticamente un procedimiento u
otro segtn lo considerara conveniente?
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Desde una perspectiva externa, estas preguntas parecen gra-
tuitas: la Constitucién de 1925 hahfa sido pisoteada y, después de
o ocurrido el 11 de septiembre de 1973, no podia limitar el poder
niilitar en ningiin sentido real. Como ya se ha seiialado, el pronun-
ciamiento militar significé un quiebre de todas las normas consti-
tucionales relativas al cardcter no politico de las Fuerzas Armadas,
los métodos de acceso al cargo, la separacién de poderes v el estado
de derecho. Asimismo, el que la Junta promulgara leyes por decre-
to era una violacién indiscutible del procedimiento constitucional
para la creacién de las mismas. Tanto en 8us origenes como en su
ejercicio del poder, el gobierno militar habia invalidado la piedra
angular que representaban la Constitucion de 1925, el prineipio
de separacién de poderes y el estado de derecho, encarnados en el
art. 4: “Ninguna magistratura, ninguna persona, ni reunién de per-
sonas pueden atribuirse, ni aun a pretexto de circunstancias ex-.
traordinarias, otra autoridad o derechos que los que expresamente
se les hayan conferido por las leyes. Todo acto en contravencién a
este articulo es nule”, Este articulo expresa precisamente la esencia
del constitucionalismo como una practica de gobierno limitado: log
poderes del Estado v las antoridades sélo ejercen las facultades que
les son expresamente conferidas por el marco constitucional v legal
existente, que, en si mismo, se encuentra protegide por miiltiples
pesos y contrapesos, asi como por exigentes procedimientos de en-
niienda. El 11 de septiembre de 1973, esta matriz de instituciones v
procedimientos queds tan destruida en Chile que el compromiso de
la Junta de defender 1a independencia del Poder Judicial y de respe-
tar, en la medida de lo posible, Ia Constitucién y las leyes existentes
parecia demagogia pura. Dado que los militares habfan estado dis-
puestos a pisotear la Constitucién para llegar al poder, ;qué les im-
pediria interpretar ampliamente su propia cldusula de escape —“cn
la medida en que la actual situacién del pafs lo permita”™— para jus-
tificar el alejarse de su compromise? Dado que los militares podian
decidir a discrecion cudndo se aplicaba la Constitucién ¥ cuando no,
ta Constitucién de 1925 dificilmente conservaba alguna fuerza para
limitar las prerrogativas militares.

No obstante, tal perspectiva externa es insuficienie para en-
tender la tensién entre lag instituciones de control v la discrecion
militay, producto del compromiso de la Junta de mantener 1a inde-
pendencia del Poder Judicial v de respetar, en cuanto las condiciones
lo permitieran, la Constitucién v las leyes existentes. Tal como un
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experto chileno en derecho (Verdugo Marinkovic 1977, 22) ha sefia-
lado insistentemente, el golpe removid las bases de la Constitucién
de 1925: con la violacién de esta, ocurrida en septiembre de 1973, 1a
base dltima que hacia posible cualquier tipo de continuidad de la
Constitucién dejé de residir, aunque fuera en forma indirecta, en el
Poder Constituyente original, el pueblo, y fue traspasada a la Junta,
cuya decisidn de que asi fuera era lo Gnico que la mantenfa nomi-
nalmente vigente. Aun asi, el compromiso de defender la Constitu-
cién y respetar el funcionamiento independiente del Poder Judieial
planteaba la cuestién practica de la relacién formal entre el régimen
militar, los remanentes de la Constitucion y aquellos érganos pro-
vistos formalmente con el poder para revisar los actos del Ejecutivo
v del Legislative. A pesar de la simpatia que la Suprema Corte y la
Contraloria General de la Repuiblica sentian por el nuevo régimen,
la relacién entre la junta militar y estos 6rganos era, en principio al
menos, conflictiva. La Corte tenia la facultad para resolver conflictos
conforme a derecho, defender 1la Constitucién v proteger a los indivi-
duos ante cualquier infraccién arbitraria de sus derechos. La Junta,
por otra parte, habia sido formada para enfrentar una situacion que
era percibida como sin solucién dentro del marco constitucional y
legal existente, y que exigia una accién mas alld de los limites de lo
legalmente permitido. Para que estos dos érganos coexistieran sin
mayores roces habia que delimitar de alguna manera las fronteras
que separaban los actos sujetos a derecho y susceptibles de ser so-
metidos a control de constitucionalidad, de aquellos sujetos =6lo a ta
discrecién del gobierno militar,

Este capitulo y el préximo analizan cémo se definieron estas
fronteras entre el derecho y las prerrogativas durante el primer pe-
riodo del régimen militar. Inmediatamente después del golpe, los te-
mas clave que habia que resolver eran si la Junta tendria poderes
constituyentes ¥ cémo los ejerceria, y si la Corte Suprema fiscalizaria
el sistema de justicia militar y cémo lo haria, Este capitulo se centra
en el primer aspecto, la resolucién de las cuestiones constituciona-
les en cuanto al poder de control de constitucionalidad de la Corte
Suprema, Tras revisar los debates al interior de la Comigién Consti-
tuyente respecto del estatus de la Constitucién de 1925 v las faculta-
des de enmienda de la Junta, reconstruyo y evalioe los intercamhios
entre la Corte Suprema y la Junta respecto de cdmo serian ejercidos
los poderes constituyentes. La tercera seccién analiza el impacto de
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la revisién legal preventiva de los decretos administrativos por parte
de la Contraloria General de la Repiblica.’
Este andlisis demostrara que, aunque la Corte Suprema vy la
‘ontraloria establecieron limites formales para las prerrogativas
legislativas y administrativas del régimen militar, estas restriccio-
nes fueron relativas, pues, cuande sus miembros se encontraban de
acuerde, la Junta podia hacer caso omiso a cualquiera de estas dos
instituciones. Aun asi, en aquelias dreas reguladas por ley, la Corte
Suprema y la Contraloria sf representaron un limite formal a las
facultades prerrogativas del régimen militar. Sus respectivas atri-
buciones de control constitucional y legal obligaron a los militares
a adherir al principio de la legalidad exigiéndoles consistentemente
emplear formas legales adecuadas. Es decir, ante la eventualidad
de una posible impugnacién legal o constitucional, la Junta podia
imponerse por encima de una norma constitucional o legal en un
decreto ley o un decreto administrative sin correr ningvin riesgo, si
antes modificaba el precepto constitucional o legal correspondiente.
Aunque este limite formal no restringia sustancialmente los poderes
constituyentes y legislativos de la dictadura, el funcionamiento de
ambas instituciones tuvo consecuencias significativas en las rela-
ciones de poder al interior de la Junta. En términos més especificos,
la forma particular en que la Junta resolvié la cuestién del poder de
control de constitucionalidad de la Corte Suprema dejé a la Consti-
tucion de 1925 en pedazos, y se convirtié en una de las justificaciones
para promulgar una nueva carta constitucional.

EL BSTATUS DE LA CONSTITUCION DE 1925

La Constitucién de 1925, como cualquier constitucion escrita, era
en si misma nada mas que un pedazo de papel. Su supremacia y efi-
cacia dependian del funcionamiento concreto de las instituciones y
de los pesos y contrapesos que elia definfa. Entre estas, la Corte Su-
prema, en virtud de su facultad para declarar inaplicable cualquier
ley considerada contraria a los preceptos constitucionales, era la
principal institucién facultada para defender la supremacia de la
Constitucién. Inmediatamente después del golpe, la Corte Supre-
ma le solicité a la Junta gue especificara cudl seria el rango de sus
atribuciones y que estableciera su estructura Juridica para que la
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Corte pudiera ejercer adecuadamente su jurisdiccidn y facultades.

Este proceso concluy6 con la definicién de las facultades gjecutivas

v legislativas expuestas en los D.L, N* 527 y 991, discutidos en el

capitulo anterior. No obstante, la mayor preocupacion de la Corte

Suprema fue la situacién de la Constitucién y del Pader Constitu-
vente; ¥, en particular, aclarar si las atribuciones de la Junta in-
cluian la enmienda de la Constitucion, dado que la forma en que se
resolviera este tema determinarfa si la Corte debia continuar ejer-
ciendo su poder de control de constitucionalidad o no. Si la Junta
afirmaba que sus decretos leyes estaban por encima de la Constitu-
cidén cada vez que surgia un conflicto entre ambos, la Corte Supre-
ma no tendria papel que jugar en garantizar la constitucionalidad
de los decretos leyes. Si la Junta no afirmaba esta supremacia, la
Corte necesitaria de todas maneras alguna norma que le permitie-
ra distinguir los decretos leyes que modificaban la Constitucidn de
aguellos que simplemente debian ser sometidos al control de cons-
titucionalidad. Dicha norma de reconocimiento también resultaba
imperativa para que la Constitucién mantuviera una identidad cla-
ra: si se queria que la “Constitucién” siguiera siendo reconocible,
entonces las normas de rango constitucional debian ser facilmente
identificables.

Tras ser consultado por la Corte, los auditores militares le
plantearon por primera vez a la Junta en noviembre de 1973 la cues-
tién de gi el hecho de que esta se hubiera arrogado el “Mando Supre-
mo de la Nacion” inclufa el poder de modificar la Constitucion. Para
esa fecha, la Junta habia modificado expresamente la Constitucion
s6lo una vez para disolver el Tribunal Constitucional, que conocid
una breve vida. Fuera de este precedente, los militares no habian es-
pecificado en forma explicita que fueran a ejercer poderes constitu-
ventes. rente a las preguntas de la Corte Suprema, el almiraate Vio
Valdivieso, auditor de la Armada, convocé una gesién especial de la
recién formada Comisién Constituyente para preparar un borrador
de decreto ley que aclarara el estatus del Poder Constituyente los
poderes constituyentes. Tal como el Almirante Vio le dijo a la Comi-
sién: “Es necesario.., dar solucién a esle tipo de problemas procesales
para evitar que el dia de mafiana la Corte Suprema pueda declarar la
inaplicabilidad de un decrefo ley” (ACCC, 13 de noviembre de 1973,
3). Fin otras palabras, la situacion del Poder Constituyente tenia que
ser dilucidada para garantizar la supremacia legal-constitucionat de
log militares. ‘
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La Comision Constituyente

En sus origenes y mandato, la Comisién reflejd la falta de defini-
cidn inicial de la cuestién constitucional. En la primera sesién de
fa Junta, se hizo mencion al hecho de que Jaime Guzman estaba
encabezando un grupo que éstudiaba la promulgacion de una nueva
constitucién (AHJG, 1, 13 de septiembre de 1973) ¥, una semana des-
pués, la Junta decidié formar nna comisién, con algunos miembros
de este grupo de abogados civiles que asesoraban al general Leigh,
para que preparara un horrador de constitucién (AHJG, 7, 21 de sep-
tiembre de 1973, 1-2), Tres dias después —y menos de dos semanas
Faego del golpe—, la Comisién Constituyente se reunis oficialmente
por primnera vez.? Sus primeros miembros fueron constitucionalistas
¥ politicos de derecha: Enrique Ortiizar Escobar, Sergio Diez Urztia,
Jaime Guzmén Errdzuriz y Jorge Ovalle Quiroz. A comienzos de oc-
tubre y ante las presiones del Partido Deméerata Cristiano (PDC), el
primer ministro de Justicia Gonzalo Prieto Giindara solicits que el
grupe se ampliara, con lo que se incorporaron Gustavo Lorea Rojas
y dos destacados miembros del PDC, Enrique Evans de la Cuadra N4
Algjandro Silva Bascufian.® Todas estas figuras eran prominentes
abogados, vinculados a partidos de centro o derecha, y algunos de
ellos habian sido miembros del Congreso o ministros en gobiernos
anleriores.* _

A pesar de que algunos miembros de la Comisién tenian co-
nexiones particulares con miembros especificos de la Junta, estos
abogados no eran delegados de los miembros individuales de 1a Jun-
ta ni fampoco eran portavoces civiles de alguna forma de ideologia
militar, como si ocurria en otras comisiones creadas por la Junta.
En este sentido, Ia Comisién Censtiluyente era una excepcién a la
convencién de designar al personal de forma colegiada, lo cual re-
presentaba la norma para 10=; comités interservicios. Este formato
excepeional probablemente refleja la composicién civil del grupo, su
cardcter asesor y el estatus secundario de su misién al momento de
su formacién. Guzméan, como veremos mds adelante, se convertiria
en el asesor individual més influyente en el gobierno en cuanto a
temas institucionales, al menos hasta 1983. Ovalle tenia vinculos
con Leigh y le serviria en diversas calidades como un cercano asesor
legal. Durante la vida de la Comisién, Guzman y Ortizar habrian
sido informados a menudo en secrelo y antes que otros miembros
sobre controvertidas decisiones del gobierno. A pesar de estos lazos
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particulares, la dindmica interna del grupo no permitia argumentos
de autoridad para justificar estos giros. Por el contrario, la Comisidon
ge reunfa como un cuerpo de civiles profundamente comprometidos
con €l constitucionalismo y la tradicién legal chilena, y los exten-
sos registros de sus deliberaciones dan testimonio de gue sélo se
toleraban los argumentos provenientes de la razén.

En términos formales, la Comision s86lo estaba subordinada al
ministro de Justicia y habia recibido el mandado amplio de que “estu-
die, elabore ¥ proponga un anteproyecto de una nueva Constitucion
Politica del Estado v sus leyes complementarias™.? El grupo trabajé
con considerable autonomia del gobierno militar y sin estar sujeto a
ningin lfimite temporal, ni recibir directriz preliminar sustantiva o
procesal alguna por parte de la Junta. La Comisién Conslituyente
formd sus propios estatutos v procedimientos internos,® establecié
cinco subcomisiones para redactar estudios preparatorios” y deter-
miné su propia agenda sin intrusion externa, fuera de una que otra
solicitud ocasional de la Junta de que la aconsejara sobre algin pro-
blema constitucional contingente, Tampaoco existe ninguna eviden-
c¢ia de que sus miembros siguieran érdenes de sus partidos.® Desde
un comienzo, el grupo se reunié en sesiones cerradas y el voluminoso
registro de sus deliberaciones establece claramente que log miem-
bros de la Comisién hablaban en gu calidad de juristas y profesores
de derecho constitucional.” Esta orientacién compartida, sin embar-
go, no impidié las recurrentes discusiones procesales v sustantivas
sobre la mejor forma de reconciliar la democracia y el estado de de-
recho después de la crisis constitucional y social engendrada por la
presidencia de Allende.

Contrariamente a una serie de concepeiones erradas, el gra-
po entendié, desde un comienzo, que su tarea consistia en preparar
el borrador de una constitucién para un régimen democratico y re-
presentativo. Se esperaba que la constitucion resultante encarnara
los principios convencionales del constitucionalismo —aunque con
algunas modificaciones que tomaran en cuenta la crisis de 1972-
1973. Log miembros de la Comisién Constituyente no concibieron su
trabajo como la base para un régimen alternativo ni para on prolorf—
gado gobierno militar, y, en forma general, asumieron que la consti-
tucién de la Comisién seria implementada como parte del retorno
al gobierno civil, despuéds de ser ratificada popularmente meclliante
un plebiscito. La Comisién expresé esta orientacién democrdtica en
el memorandum de noviembre de 1973 preparado para la Junta,
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“Metas u objetivos fundamentales para la Nueva Constitucién Po-
litica de 1a Reptiblica”. Esta declaracién de principios v de reformas
correctivas institucionales anticipadas no se alejaban de modo signi-
ficativo de la tradicién constitucional chilena, punto sobre el cual 1a
extrema derecha nacionalista se manifests rapidamente.1®

A pesar de esta orientacién democratica v constitucionalista
compartida, los miembros de la Comisién diferian seriamente en
cuanto a sus procedimientos, en particular respecto de la cuesticn
de si agesorar o no a la Junta sobre materiag constitucionales in-
mediatas mds alld de elaborar €! borrador de una nueva constitu-
cion. Una consulta de noviembre 1978 sobre el estatus de los poderes
constituyentes inicié el primero de estos debates.

La Comision Constituyente y la Constitucién de 1925 i

El punto crucial en el debate de noviembre de 1973 fue si la Cons-
titucion debia seguir vigente después del golpe v si la Junta dehia
declarar que tenia poderes constituyentes. Surgieron dos posiciones
generales, cada una de las cuales expresaba una concepeién diver-
gente del papel de la Comisién v de su relacién con la Junta. Fs-
tas posiciones encontradas se mantuvieron en el tiempo vy, en cada
coyuntura significativa practicamente hasta que la Comisién huho
completado su trabajo, volvieron a manifestarse con diversas va-
riantes. En la base de esta controversia existian serias diferencias
respecto de asesorar o no al régimen sobre problemas constituciona-
les contingentes, pues no estaba claro si esto contribuiria de alguna
manera al eventual retorno a Ia democracia constitucional. La con-~
troversia de noviembre de 1973 es importante porgue, por primera
veg, saco a la luz una tensién fundamental que blogued en repetidas
ocasiones a la Junta y a sus asesores hasta la promulgacién de la
Constitucién de 1980: 1a posibilidad real de darle un barniz cons-
titucional al régimen militar, por una parte, y tratar de dictar los
términos de un orden constitucional postmilitar, por otra, podian
ser metas divergentes, antitéticas. Hasta que se promulgd la Cons-
titucidn, los funcionarios civiles ¥ militares no lograron reconciliar
estas dos orientaciones alternativas para la politica constitucional
v cada una era percibida como un camino separado v, generalmen-
te, opuesto. Los dos polos de este debate se encuentran claramente
ejemplificados en los argumentos de Algjandro Silva Bascuiisn v
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Jaime Guzmdn. Silva, distinguido profesor de derecho constitucio-
nal ¥ democratacristiano, insistia obstinadamente en la autonomia
de la creacidn de una congtitucidn demecratica respeeto del régimen
militar ¥ negaba que la dictadura pudiera verse limitada por la ley.
Guzmadn, por otra parte, argumentaba consistentemente a favor de
combinar el trabajo de preparacion de la futura constitucion con una
relacién abierta y pragmatica con la Junta.

En cierlo sentido contra la intuicién, la oposicidn de Silva en
cuanto a asesorar a la Junta se basaba en una concepcién democriti-
ca del constitucionalismo, que él sostuvo en forma consistente hasta
que renuncié a la Comisién en marzo de 1977, cuando el PDC fue
proscrito. Silva insistia en que el golpe habia destruido la Conslitu-
cién de 1925, dejandola sin efecto, ¥ que, en consecuencia, la Junta no
podia ejercer el Poder Constituyente. En esta concepcion democratica,
el Poder Constituyente original reside en el pueblo e, independiente-
mente del apoyo popular al golpe, argumentaba Silva, la intervencidn
militar no podia interpretarse como un acto del pueblo constituyente.
Aunque en esta “situacion de emergencia”, la Junta tenfa poderes
absolitos y estaba promulgando normas que “racionalmente” podian
ser interpretadas como relativas a aguntos constitucionales, para Sil-
va el punto clave era que estas medidas excepcionales no expresaban
“una voluntad juridica del pueblo chileno, sino que una voluntad poco
menos que anfmica de subsistencia de nuestro pueblo” (AOCC, 14, 8
de noviembre de 1973, 5). Aun mas, dado que los militares habian
asumido plenos poderes de facto, sostenia Silva, los actos de la Junta
definian la “ley fundamental” y no el marco constitucional. Los de-
cretos leves se habian convertido en las normag legales superiores;
ninguna ley estaba por sobre ellos. En este sentido, el golpe habia
“de-constitucionalizado” 1a Constitucién y reducido sus articulos a la
misma fuerza que la legislacién ordinaria (AOCC; 14, 8 de noviembre
de 1973, 8). Algunos meses después, Silva aclard aun mas este punto:
la “de-constitucionalizacién formal” mared un quiebre profunde en el
sistema legal, en 1a medida en que una Constitucidn tnica habia dado
paso a un informal “sistema constitucional consuetudinario, que es
una via juridica que va evolucionando y transforméndose, en relacion
con los cambios que se producen en determinadas circunstancias®
Fn estas condiciones, concluia Silva, la Constitucién no puede ser
efectiva precisamente porque “no es posible constreiiir a la autoridad
que tiene la plenitud del poder” (AOCC, 28, 2 de abril de 1974, 19).
Por ende, al igual que en la teoria original de la reversibilidad de la
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soberania, el régimen militar no podia ser limitado ni por la Consti-
tucion de 1925, ni por sus propios actos.

De esta posicion tebrica, Silva sacd importantes implicancias
practicas: en la medida en que el régimen militar recurriera a pode-
res plenos excepeionales mas alld de cualquier limite constitucional,
cualquier estuerzo.por “constitucionalizar” la excepeion no era mas
que una desviacién de la tarea primera de Ia Comisién, cual era ela-
borar el herrador de una constitucién democritica para un eventual
retorno al régimen civil. Como otros miembros de la Comisién, Silva
asumis que esta constitucién sélo seria promulgada después de ser
ratificada por el Poder Constituyente “original”, el pueblo chileno,
en un plebiscito limpio que tendria lugar con registros electorales ¥
completa supervisién electoral.” Si bien Enrique Orixzar, presiden-
te de la Comisidn, sostuvo en un comienzo que la Junta estaba ohli-
gada a consultar a Ia Comisién antes de modificar la Constitucién,2
Silva protest6 incansablemente en las muchas ocasiones en que la
Junta buscé la asesoria de la Comision respecto de asuntos legales
¥ constitucionales v, finalmente, durante el trabajo de redaccién de
las Actas Constitucionales en 1976 y 1977, se negé a colaborar en ia
respuesta a tales consultas. .

En oposicién a la postura de Silva, Jaime Guzmdn insistié en
que, independientemente del estatus de la Constitucién de 1925, Ia
Junta poseia poderes constituyentes, aunque estog fueran meramei-
te derivativos. Para Guzman, esta conclusién provenia del hecho de
que Chile tenfa una constitucién escrita el 11 de septiembre de 1973,
dia del golpe. Dado este punto de partida, la Constitucién habia de-
jado de ser efectiva —y los decretos leyes se habfan convertido en
las normas superiores al interior de un marco constitucional consne-
tudinario— o bien la Constitueién seguia estando vigente excepto
en aquellos artfculos expresamente revocados por la Junta. Incluso
en el primer caso, que correspondia a la evaluacién de Silva de la
situacién constitucional, argﬁmentaba Guzmadn, habria sido necesa-
rio que los militares ejercieran el Poder Constituyente para revocar
la Constitucion. No obstante, Guzmsn abogé por la segunda in-
terpretacién, que segrin él correspondia a la forma en que la Junta
entendfa el estatus de la Constitucién segin lo establecia expresa-
mente el D.L. N° 1. Desde esta perspectiva, la Junta poseia poderes
constituyentes por defocto, dado que los drganos competentes para
promulgar las enmiendas a 1a Constitucién habian sido disueltos
(AOCC, 14, 8 de noviembre de 1973, 7).
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En el debate que se suscité a continuacion, la posicion de Guz-
man predomind finalmente y, con el tinico voto disidente.dg Silva, el
grupo a la larga decidié proclamar de manera formal en el decret-n
ley que se estaba redactando que la Junta poseia el Poder Consti-
tuyente. [ista resolucién dejé abierta la cuestion de sila Jur'lta f}fn—
plearia algdn procedimiento especial para modificar la Constitucion,
Para la Corte Suprema este era un tema decisivo, ya que ¢l hecho
de que esta siguiera ejerciendo sus poderes de control de constitu-
cionalidad, especialmente respecto de los decretos leyes de la Junta,
dependia de si se creaba una categoria de decreto ley (-,onsti'tuyente
paralela al decreto ley simple. Sin embargo, la Comisidén no ylo la 1-1e-
cesidad de crear una categoria de normas superiores v la clisc.usn’m
en torno al recurso de inaplicabilidad revela que nadie al interior ldc_z
la Comisién vio a la Corte Suprema como un potencial control del
Poder Legislativo de la Junta.

Respecto de este punto, Silva y Guzman estaban de acuerdo.
Dado que este tiltimo sostenfa que la Constitucién no estabai vigenie,
para Silva no habia contradiccién posible entre el contenido' de un
decreto ley y una norma constitucional (AOCC, 14, 8 de noviembre
({e 1973, 8).* Guzmadn, por otra parte, asumié la supremacia de los
decretos leyes de los militares ¥ le preocupaba que la Corte con-
servara su poder de control de constitucionalidad, pero sélo en lo
relativo a las leyes promulgadas antes del golpe (AOCC, 14, 8§ de
noviembre de 1973, 7). Ddado este congenso, el borrador de decrgto ley
de la Comisién no recomendaba ningan criterio para distinguir la
legislacidn constituyente de la legislacién ordinaria —ambas de.baj 5}11
asumir la misma forma de decretos leyes— y, por ende, la Comisidén
tolerd las modificaciones tdcitas a la Constitucién. Con el fin de cir-
cunvenir cualquier cuestionamiento sobre la constitucionalidad de
estas modificaciones técitas, la Comisién aprobd una cldusula que
estipulaba que: “En los casos que el contenido de un decreto ley fue-
re contrario a un precepto constitucional, se entenderé que él ha

sido dictado en ejercicio del Poder Congtituyente, no procediendo por
tanto, a su respecto, el recurso de inaplicabilidad” (AQCC, 14, 8 de
noviembre de 1973, 11).

Esta clausula deberia haber proporcionado un freno automd-
tico para cualquier impugnacion constitucional de los decretos de los
militares, pero no fue incluida en el D.L. N® 128, aparentemente por-
que el presidente de la Corte Suprema aconsejé que era gupe‘x’-ﬂga
por obvia.!s Bl D.L. N° 128 “aclara el sentide y alcance del articulo
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1° del decreto ley N° 17 y declaraba que, desde el 11 de septiembre
de 19783, la Junta habia asumido los poderes constituyentes, legisla-
tivos y ejecutivos (D.0., 16 de noviembre de 1973}. Reiteraba que el
Poder Judicial funcionaria en forma independiente de acuerdo con la
Constitucion. Segin el Articulo 2, que aparentemente comprometia
a la Junta a respetar el principio de legalidad, ¢} orden constitucio-
nal y legal seguiria vigente en la medida en que no fuera modificado
de la manera especificada en el Avticulo 3. Este articulo, por su par-
te, establecia simplemente que tanto los actos constituyentes como
legislativos serian émitidos en forma de decretos leyes. Aunque no
se entregaban los medios formales para distinguir entre ellos, el Ar-
ticulo 3 también estipulaba: “Lag disposicionés de los decretos leyes
que modifiguen la Constitucion Politica del Estado, formaran parte
de su texto y se tendran por incorporadas en ella”.

LA CORTE SUPREMA Y 1L.OS DECRETOS LEVES

Unos ocho meses después de que la Junta promulgd el D.L. N° 128,
Ia Corte Suprema respondié. E1 24 de julio de 1974, en “Federico
Dunker Briges”, 1a Corte en pleno emitié una resolucién sobre la
aplicabilidad del D.I;, N° 449, que establecia las rentas maximas
para los hienes raices urbanos. Aunque la Corte congiders que el
decreto ley no contravenia la garantia constitucional sobre los dere-
chos de propiedad (art. 10, N 10), 51 hizo valer su autoridad constiti-
cional para resolver materias de constitucionalidad en controversias
juridicas en tramitacién ante el Poder Judicial. Tsta facultad habia
sido conferida por el art. 86, parrafo 2, de la Constitucién: “La Corte
Suprema, en los casos particulares de que conozca o le fueren some-
tidos en recurso interpuesto en juicio que se siguiere ante otro Tri-
bunal, podra declarar inaplicable, para ese caso, cualquisr precepto
legal contrarie a la Constitucién. Este recurso podra deducirse en
cualquier estado de Juicio, sin que se suspenda su tramitacién”. Bsta
declaracién de inaplicabilidad de un precepto legal, por lo tanto, te-
nia efectos restringidos. No derogaba las normas inconstitucionales,

sino que s6lo impedia su aplicacién en la controversia en cuestién.'®

En sua decisién de julio de 1974, Ia Corte Suprema dictaminé

que las modificaciones ticitag de 1a Counstitucién eran inaceptables.

A menos que un decreto ley estableciera enmiendas a Ia Constitucion

o promulgara normas constitucionales, el decreto ley era “un mero
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conjunto de preceptos legales” y, como tal, quedaba sujeto al control
de constitucionalidad de la Corte Suprema.'” En otras palabras, la
Corte Suprema no interpretaba el DL, N° 128 como una garantia de
carta blanca constitucional para la Junta: los decretos leyes que con-
travinieran la Constitucidon, si hahian sido promulgados sin indicar
que se trataba de enmiendas a la Constitucién, serian declarados
inaplicables por la Corte cuando fueran impugnados durante una
controversia jurfdica en tramitacion.

De esta manera, en julio de 1974, la Corte Suprema no sélo de-
fendid su facultad de control de constitucionalidad, sino que también
protegid implicitamente el principio de seguridad juridica, negén-
dose a permitir que la identidad de la Constitucién se volviera alge
irreconocible en medio de una profusién creciente de decretos leyes.
Antes de este fallo, el tema de la seguridad juridica o, mas bien, de la
seguridad constitucional, ya habia sido planteacdo por algunos aseso-
res y oficiales militares. Su principal preocupacién no era garantizar
la identidad de las normas superiores que podrian estar por sobre la
Junta y limitarla, sino garantizar la identidad de aquellos decretos
leyes que, debido a su rango constitucional, obligarian a las futuras
mayorias una vez que el régimen militar llegara a su fin. Con el obje-
10 de dejar en el futuro a los actores civiles amarrados a los términecs
de las imposiciones de la dictadura, la identidad de la Constitucién
debia mantenerse inteligible. Motivado por esta preocupacién, Guz-
man comenzd a argumentar, en abril de 1974, en contra de las mo-
dificaciones tdcitas a la Constitucidn v a favor de discriminar entre
“deciretos constitucionales” o “actas constitucionales” v los decretos
leyes simples, para permitir la seguridad respecto del rango de cada
norma. Con este fin, abogd también poer una revision completa de los
decretos leyes ya promulgados para determinar cudles eran consti-
tucionales (AOCC, 28, 2 de abril de 1974, 18-23).18 [Iista defensa de
los decretos constitucionales también fue compartida por el ministro
de Justicia, Gonzalo Pristo, pero, tal como le dijo a la Comisién, su
opinién sobre esta materia no era valorada al interior del gobierno,
puesto que los cuerpos asesores de la Junta, ineluida la Subsecreta-
ria de Coordinacién Juridica, apoyaban el uso de las modificaciones
tacitas (AOCC, 28, 2 de abril de 1974, 10). Por ende, aunque algunos
asesores civiles de los militares eran sensibles a la importancia de la
seguridad constitucional v a la necesidad de distinguir formalmente
entre las actas constitucionales, el tema quedé latente hasta que la
Corte Suprema, a través de su jurisprudencia, obligé a la Junta a
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empezar a enmendar la Constitucion en forma expresa. Sin embar-
£0, como veremos, la respuesta de la Junta al desafio de Ia Corte
Suprema sélo exacerbd el problema de identificar qué normas eran
constitucionales luego del golpe.

Pocos meses después de su advertencia respecto de “Federico
Dunker Briggs”, 1a Corte Suprema cumplié su amenaza de declarar
Inconstitucional los decretos ]eyes que contravinieran la Constitu-
cion. Bl 4 y 9 de octubre de 1974, en casos presentadog por empleados
que habian sido despedidos de organismos semifiscales tras el golpe,
la Corte Suprema fallg que el art. 6, parrafo 1, del D.I.. N* 472 (D.0.,
20 de mayo de 1974) era inaplicable porque violaba los derechos a
la propiedad garantizados por el art. 10, N° 10, de la Constitucién
de 1925. Aunque sus despidos habian sido sancionados por decretos
leyes que conferian 1a autoridad para i‘eorganizal; ¥ purgar posicio-
nes en la administraciéon del Estado,” los demandantes exigian una
indemnizacié_n extraordinaria que les correspondia por haber sido
despedidos por razones que no eran las estipuladas en el Caédigg.del
Trabajo. Los militares habian tratado de impedir tales demandas
con el DI, N° 472 que excluia expresamente las mdemnizaciones
extraordinarias para aquellas personas despedidas bajo estas cir-
cunstancias. No obstante, Ia Corte Suprema fallg que tal compen-
sacion era un derecho adquirido y que, como tal, era una forma de
propiedad que s6lo podia ser denegada usurpando los derechos a la
propiedad de lps demandantes. Por ende, segiin resolvié la Corte, la
Constitucién tendria supremacia por sobre los decretos leyes de la

Junta,®

La contrajurisprudencia de lg Junta:r el DI, N° 788

Aungue el fallo “Federico Punker Briggs” de julio de 1974 impulsé
a los asegores legales a émpezar a considerar cémo impedir que la
Corte Suprema declarara inaplicables los decretos leyes v, si bien log
fallos de octubre llamaron inmediatamente Ia atencion de la Junta,
esta no emitié sy propia “contrajurisprudencia” hasta diciembre de

1974, cuando promulgd el D.L-N° 788 para regular nuevamente el -

uso de los poderes constituyentes (D.0., 4 de diciembre de 1974).2
En el archivo legislativo o en las Actas de la Junta, no existen regis-
tros oficiales que doeumenten la preparacién o discusién en torno a
este decreto ley. No obstante, materiales auxiliares contenidosg entre
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los documentos personales de Guzman indican que el D.L. N* 788
fue una componenda distinta a las propuestas iniciales que habrian
debilitado los poderes de control de constitucionalidad de la Corte
Suprema. Dichos materiales incluyen el borrador de una propuesta
preliminar que difiere marcadamente del decrcto ley promulgado.
La magnitud de estas diferencias sugiere que las primeras propues-
tas fueron controvertidas, lo que explicaria la demora por parte de
la Junta en responder, asi como la ansencia de documentacién. Este
borrador indica que el D.I.. N® 788 marcé una coyuntura clave para
la definicién de los contornos institucionales del régimen militar, no
solo por las inesperadas consecuencias que el decreto ley tuvo a la
larga, sino también por la signifieacion del camino no tomado.

En un primer momento, los asesores legales y constitucionales
de la Junta trabajaron en una respuesta legal que apuntaba a ga-
rantizar la supremacia absoluta de la Junta sobre la Corte Suprema.
El 5 de septiembre de 1974, el fallo “Federico Dunker Briggs” llegé
a la Comisién Constituyente en medio de una discusion respecto de
si la Constitucién impedia a la Junta permitir la inversién extran-
jera en reservas minerales y de gas no explotadas. En este contexto,
Guzman presioné a la Comisién para que afirmara la supremacia
de la Junta y enfatizé inflexiblemente que Ia Junta ejercia poderes
ilimitades y que no podia verse constrefiida por la Constitucién. Los
limites institucionales habian obstruido a los gobiernos antariores,
pero no restringfan a la Junta. En palabras de Guzman, “por razones
que no es del caso analizar, ha llegado a dirigir los destinos del pais
un Gobierno que no tiene esos limites; ha asumido el poder total,
de modo que sélo es responsable de lo que haga ante Dios y la His-
toria”, Respecto del tema sustantivo en cuestion —las restricciones
constitucienales en cuanto a permitir la inversién extranjera en la
mineria— Guzman afirmaba, “si este Gobierno se autolimita en este
orden, donde nada ni nadie lo esta limitando, y donde ante nada
ni ante nadie justificard ni podria justificar nunca no haber hecho
algo que debié hacer por una limitacién juridiea que se lo impedia
—porque aparte el derecho natural, no la tiene—, se estaria llegando
a confusiones muy graves” (AQCC, 68, 5 de septiembre de 1974, 23,
24).22 Guzmén le records a la Comisién el articulo que esta le habia
recomendado originalmente a la Junta para cincunvenir la posibili-
dad de fallos adversos por parte de la Corte Suprema a los decretos
leyes y concluyd que “no puede haber decreto ley inconstitucional”
{AOCC, 68, 5 de septiembre de 1974, 25).
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Mas tarde, ese mismo dia, el asunto fue revisado por la Junta.
Hacia el final de una sesién sobre log poderes de emergencia (discu-
tida en el praximo capitulo), Guzmdn llamé la atencién de la Junta
sobre la cambiante jurisprudencia de la Corte Suprema y a ello le
siguid una discusion sobre las razones para dichos cambios de posi-
cion (ATLIG, 153, 5 de septiembre de 1874, 8-9). Ménica Madariaga,
sobrina y asesora legal del general Pinochet, atribuyé el cambio a
la influencia de 1a 'Cnntfaloria,- que estaba en contra de las modifi-
caciones tdcitas a'la Constitucién. Merino sostuve que la posicién
de la Contraloria era razonable dado que la Junta habfa sentado
el precedente de modificar expresamente la Constitucién cuando le
agregd el articulo transitorio para permitir que Chile indemnizara a
la Compafia Anacon da, arreglando asi las continuag controversias y
Juicios iniciados después de la nacionalizacion sin compensacién de
ta empresa en 1971.% Guzmdn y el general Pinochet, gin embargo,
pensaron que la supremacia de todos los decretos leyes por sobre la
Constitucién podria resolverse facilmente con un decreto ley muy
breve. Bin palabras de Guzman, era una cuestién “de cuatro Iineas”
(AHJG, 153, 5 de septiembre de 1974, 9). A pesar de lo simple de la
solucion ne se tomé .ﬁinguna aceion por el momento,

Cuando en octubre de 1974, los asesores legales de Pinochet
seguian buscando formas de afianzar la preeminencia de la Junta
por sobre la Corte Suprema, esta declars inaplicable el art. 6 del
D.L. N° 472, Tan pronto como los medios de prensa divulgaron la
decision de 1a Corte Suprema, Monica Madariaga envié un memo-
randum a Pinochet, acompaiado del borrador de un decreto ley
claborado para evitar cualquier cuestionamiento adicional sobre 1a
constitucionalidad de los decrelos leyes de la Junta. El borrador
de Madariaga consistia en un considerando y sélo dos articulos. El
considerando reafirmaba vigorosamente la prerrogativa de la Junta
de modificar la constitucién a voluntad y sin control de constitucio-
nalidad. Primero, citaba relerencias anteriores al Poder Constitu-
yente en los DL, N*= 1, 128 y 527 para destacar que la Junta nunca
establecid un procedimiento diferenciadoe para promulgar normas
constitucionales —ea] rango de una norma dependfa tunicamenie de
su “contenido o substancia Juridica”. Adems4s, argumentaba, Ia Jun-
ta habia empleado las modificaciones expresas sélo en instanciag
especificas cuando queria asegurar la seguridad juridica. Fuera de
esto, nada obligaba a la Junta a indicar que estaba utilizando el Po-
der Constituyente cada veg que enmendaba la Constitucién. Como
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concluia el considerando, era responsabilidad del “intérprete” (ie.,
de la Corte) determinar queé normas tenfan cardcter constitucional
cuando estas habfan side promulgadas sin ninguna indicacién de
que la Junta estuviera empleando sus poderes constituyentes. Los
dos articulos del proyecto de ley reafirmaban el status quo: el art. 1
declaraba que la promulgacién de las disposiciones constituciona-
les no habia requerido ni requeriria ninguna formalidad especial,
mientras que el art. 2 establecia expresamente que los articulos de
la Constitucién que regulaban el recurso de inaplicabilidad “no han
regido ni regirdn respecto de los decretos leyes que modifiquen o ha-
yan modificado preceptos constitucionales, sin hacer mencién formal
de esta circunstancia”® En efecto, la Corte Suprema tendria que
aceptar las modificaciones técitas y sus poderes de fisealizacién sélo
incumbirian a las leyes promulgadas antes del golpe v no a los actos
legislativos del gobierno militar.

Si este decreto ley hubiera entrade en vigencia, habria ]iqu-ida—
do Ja atribucién de la Corte Suprema de defender la supremacia de
la Constitucién y habria socavado las relaciones relativamente cor-
diales entre los militares y la Corte. Ademas, un quiebre violento con
la Corte Suprema probablemente también habria tenido un impacto
politico inmediato en la base de apoyo civil a los militares. La Corte
habia jugado un papel clave en la batalla legal contra el gobierno de
Allende y cualquier jugada contra el Poder Judicial podria haber ale-
Jjado del régimen a importantes sectores de la clase politica conser-
vadora y de centro.” No estd claro cuales Fueron las consideraciones
que Hevaron a este cambio. Los materiales de archivo disponibles no
contienen documentacién alguna sobre lo que ocurrié entre Ia pre-
sentacion inicial de este horrador del decreto ley v la eventual pro-
mulgacién del D.L. N° 788. No obstante, el texto de ley promulgado
revela que se tomé un plan de accién significativamente diferente.

Estas diferencias no saltan inmediatamente a la vista en el
considerando al D.L. N° 788, que restablece varios de los principios
contenidos en la propuesta anterior de Madariaga, para afianzar en
gran medida !a soberania de la Junta. El considerando reconocia
que la Junta no habia distinguido entre los actos legislativos ¥ los
constituyentes, defendia su autoridad para obrar asi y a_rﬁrmaba vi-
gorosamente la supremacia de la Junta por sobre la Corte Suprema.
Haciendo eco al argumento de Hobhes respecto de la reversibilidad
de los actos soberanos, el considerando insistia en que cualquier acto
de autolimitacién por parie de la Junta era reversible: el admitir la
interpretacién de que las modificaciones tdcitas eran inaceptables,
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establecia el parrafo g) del considerando, s6lo seria “admisible si se
aceptara que la propia Junta ha restringido el ejercicio del Poder
Constituyente que asumié, sin facultad ni siquiera de derogar tal
pretendida autorrestriceion, supuestos que son inadmisibles para
el restablecimiento del normal desenvolvimiento del pais” (Conside-
rando g), D.L. N° 788, D.0,, 4 de diciembre de 1974). A pesar de estas
afirmaciones de la superioridad de la Junta, hacia el final del conside-
rando, la Junta aceptaba la posicién de la Corte Suprema. Reconocia
tanto la conveniencia de indicar expresamente el rango constitucio-
nal de ecualquier modificacién, como la vigencia de los poderes de
control de la Corte por sobre los decretos leyes ordinarios.

Los articulos del D.I. N° 788 reconciliaban esta doble posi-
cién validando todos los decretos leyes inconstitucionales anteriores
¥ comprometiendo a la Junta a que, en el foturo, las modificaciones
fueran expresas. Asi, en virtud del art. 1, todos los decretos loyes
anteriores que podian ser “contrarios, u oponerse, o ser distintos,
en forma expresa o y tdcita, total o parcial, a alguna norma” de la
Constitucién recibian el estatus de normas que modificaban la Cons-
titucion. Los articulos 2 y 3 éé;tipulaban que, a partir de ese mo-
mento, cualquier norma contraria a la Constitucion tendria valor de
enmienda solamente si la Junta establecia expresamente que estaba
siendo-dictada haciendo useo de su Poder Constituyente.?” Al aclarar
las reglas para reconocer las instancias de enmienda constitucional,
el DLL. N" 788 resolvié el estatus de la facultad de la Corte Suprema
para ejercer el control de constitucionalidad ¥ permitié que esta em-
pleara sus poderes a cabalidad. Sin embargo, esta aclaracién tuvo el
costo de hacer difusas las fronteras entre la Constitucion y la ley.

En parte, este desvanecimiento progresivo fue responsabili-
dad de la Corte Suprema, Porque, aunque el considerando del D.L.
N® 788 estipulaba que el rango de decreto ley quedaria determinado
por su “contenido o sustancia juridica”,® una vez enfrentada con los
recursos que objetaban la constitucionalidad de los decretos leyes
dictados antes del 4 de diciembre de 1974 (fecha de promulgacién
del D.I.. N°788), la Corte Suprema aplicé consistentemente una
interpretacion mecdnica del D.L. N° 788. Kl procedimiento tipico
consistia en que la Corte establecia primero si un decreto ley contra-
venia la Constitueién v, si lo hacta, procedia a verificar si hahbia sido
promuigado antes del 4 de diciembre de 1974. Si se cumplian estas
dos condiciones, la Corte Suprema fallaria que ¢l precepto supues-
tamente inconstitucional era realmente una “norma modificatoria
tdcita y parcial”, lo que significaba que el recurso de inaplicabilidad
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en cuestién seria rechazado: porque, en vez de una contradiceién en-
tre un precepto legal y una norma constitucional superior, el caso
involucraria una oposicién entre “disposiciones igualmente funda-
mentales, ammbas del mismo rango constitucional”. Siguiendo este
procedimiento, el 24 de enero de 1975, en “Salvat M. Alfonso”, la
Corte Suprema rechazd un recurso de inaplicabilidad del art. 6 del
D.L. N® 472 sobre la base de que este mismo precepto —cuya incons-
titucionalidad habfa llevado a la dictacién del D.L. N° 788— ahora
poesia el cardcter de una enmienda técita a la Constitucién.?

D.L. N* 788 y la pérdida de la seguridad constitucional

El D.L. N° 788 le permitia a la Junta aclarar su relacion con la Cor-
te Suprema, pero al costo de gue la identidad de la Congtitncidn se
fuera haciendo cada vez més inespecifica; pues esta resolucion par-
ticular debilitaba la distincién entre los preceptos constitucionales
¥ legales. Tal como argumentaron los juristas pro Junta (Soto Kloss
1976; Fiamma 1977b}, el D.L. N* 788 sélo exacerbaba el problema
de la seguridad constitucional y se encontraba absolutamente en
conflicto con el compromiso establecido por la Junta de restavrar
el estado de derecho. El punto crucial de este argumento era que
la no coincidencia con las normas no era un criterio suficiente para
establecer que un precepto era constituyente. Los decretos leyes que -
no coincidian con la Constitucién podian ser distintos de las normas
constitucionales —por ejemplo, en el caso de aquellos que creaban
un nuevo orden constitucional— o contrarios a ellas en el sentido
de que contradecian las normas constitucionales existentes (Seto
Kloss 1976, 148). El elevarlos al rango constitucional, como lo hacia
la jurisprudencia de la Corte Suprema, socavaba el cardcter de las
normas constitucionales como constituyentes, como preceptes que
estructuraban las instituciones y los derechos capaces de proveer
procedimientos y limites para la creacién de las leyes ordinarias y
del ejercicio del gobierno.®

Is posible ilustrar este punto considerando el decreto ley que
desaté la controversia con la Corte Suprema respecto de su control
de los decretos leyes. E1 D.L. N° 472 les negaba a los empleados des-
pedidos bajo los D.L. N* 6 y 22 su derecho legal a una indemniza-
cién extraordinaria por término irregular del empleo. El decreto ley,
contra el cual la Corte Suprema fallg en un primer momento como
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contrario al derecho a la propiedad privada, declaraba simplemente
gue ciertas categorias de personas no tenfan derecho a una indemni-
zacion. Bn virtud del D.L. N° 788, no obstante, este precepto se con-
virtié en una “norma modificatoria tdcita ¥ parcial” del art. 10, N° 10
de la Constitucién. No obstante, la forma en que este decreto ley mo-
dificaba el art. 10, N° 10, no era clara. Por ejemplo, ;implicaba acaso
el D.L. N° 472 que el derecho a la propiedad va no era un derecho
general? Tal como argumentaron Soto Kloss v Fiamma, los decretos
leyes que contradecian la Constitucién de esta forma carecian del
contenido sustancial de las normas constitucionales v el otorgarles
estatus constitucional s6lo aumentaba la inseguridad respecto de los
preceptos constitucionales en vigor.

Por lo tanto, aunque el aclarar las normas de reconocimiento
para el ejercicio del Poder Constituyente a través del D.L. N° 788
comprometia a la Junta a diferenciar en forma consistente las en-
miendas de la legislacién ordinaria, esta forma de solucionar las
tensiones con Ia Corte Suprema le costaba su identidad a la Consti-
tucidn. Con el D.I.. N°© 788, los 787 decretos leyes anteriores alcanza-
ban de pronto rango constitucional. Aungue no todos estos decretos
contradecian- necesariamente el contenido de la Constitucién, mu-
chos de ellos la contradecian en términos similares a la forma en que
lo haeia el D1, N° 472, dejando abiertas muchas preguntas sobre
como habia sido modificada la Constitucién. La resultante indefini-
cion de la Constitucién levaria, en los afios siguientes, a su colapso
como el marco identificable de un derecho superior.

A pesar de este resultado involuntarie, el limitado poder de
control de constitucionalidad de la Corte Suprema si establecia un
limite para el Poder ‘Legislative de la Junta: después de diciembre
de 1974, cualquier decreto ley “contrario”, “opuesto” o “diferente” de
una norma constitucional existente seria interpretado por la Corte
Suprema como una modificacién de la Constitucién sélo =i su texto
establecia expresamente que el decreto ley estaba siendo premul-
gade en ejercicio del Poder Constituyente. Dado que tanto las ac-
tas ordinarias como lag constituyentes requerian la unanimidad, el
requisito de una modificacién expresa era meramente adjetivo: 1o
unico que los cuatro comandantes en jefe tenian que hacer para mo-
dificar la Constitucién era empezar un decreto ley con la frase “la
Junta de Gobierno en ejercicio del Poder Constituyente, acuerda dic-
tar lo siguiente”. No obstante, este mero requisito formal no era in-
significante. Lag modificaciones expresas obligaban a los miembros
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de Ia Junta a hacer consideraciones de prudencia politica que no se
tomaban cuando se trataba de actos de legislacién simple, pues las
modificaciones expresas a la Constitucién tendian a llamar la aten-
cién nacional e internacional. Estas consideraciones a menudo 1le-
varon a los miembros de la Junta a divisiones internas respecto de
1a conveniencia de jugar con la Constitucién; en particular, cuando
astas modificaciones involucraban enmiendas anteriores que habian
recibido fuerte apoyo del Congreso. Il tortuoso debate al interior de
la Junta respecto de la modificacidn del articulo transitorio 17 de la
Constitucidn, que nacionalizaba la gran mineria del cobre, ilusira la
contradictoria compensacién de factores invelucrada en enmenday
expresamente la Constitucién.

Restricciones extrajudiciales: el efemplo del cobre

A mediadoes de 1975, el gobierno militar recibié ofertas de capitales
extranjeros para realizar grandes inversiones destinadas a poner en
produccidn dos yacimientos de cobre no explotados, £l Abra y Que-
brada Blanca. Sin embargo, la particular forma de nacionalizacién
de 1971 impedia su explotacién: ademas de las grandes minas enton-
ces ya en operacion, la nacionalizacidn incluia también los derechos
mineros registrados a nombre de las firmas nacionalizadas; estos
derechos se habian convertido en patrimonio inalienable del Estade.
Tanto los derechos de Il Abra como de Quebrada Blanca habian sido
registrados por Anaconda v, por ende, después de la nacionalizacion
de 1971, le pertenecian absolutamente al Estado. El dilema para la
Junta fue ¢édmo darle garantias creibles a los inversionistas extran-
jeros de que los derechos mineros serian seguros sin modificar la
clansula de nacienalizacién que el Congreso habia ap‘robadp undni-
memente en julio de 1971. La Junta y sus maximos asesores legales
¥ otros consejeros pasaron horas vy horas tratando de resolver est?
aprieto. Los recovecos de los derechos de propiedad v de propiedad
minera, ¥ la redaccién del articulo transitorio 17 fueron analizados
una y otra vez hasta que finalmente, tras seis extensas sesiones, se
alcanzé una solucién satisfactoria.?!

BEistas discusiones revelan el cardcter politico v no econémice
de la oposicién de los miembros de la Junta a privatizar la mineria
del cobre. Desde un comienzo, ¢! general Leigh y el almirante Merino
plantearon su preccupacion respecto de las implicancias politicas de
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J.ugar con los preceptos constitucionales promulgados para naciona-
lizar el cobre. Sefialando que estaba completamente cnnsciente. de
que en el futuro se iban a necesitar grandes inversiones para conti-
'n-_uar explotando el cobre, el almirante Merino fue inflexible: “poste-
Armrlmentle lo hara otro Gobierno. No nosotros. Nosotros mant.enemos
la s;tua(.non actual. Y si en el futuro es necesario, para aumentar la
pr.oduccujn, ete., aportar capital que el Estado no tiene y es necesario
prlrvatizar o vender a terceros, se hace Ppero no lo hacemos l
(AHJG, 214, 15 de julio de 1975, 17).
En forma similar, el general Leigh afirmé:

nosotros”™

Pero, desde luego, soy absolutamente contrario a modificar la Cons-

titucion en cuanto al cobre se refierc. 8i durante el transcurso de la

discusién veo otra posibilidad, puedo cambiar de opinién. Me reservo
el derecho. Pero a prioti no zoy partidario de modificar Constitucio-
nes, y estoy plenamente de acuerds con al seflor Almirante en que
después que el Congreso Pleno, por unanimidad, establecis 1a nacio-
nalizacion del cobre, hosotros no podemos ni debemos entrar a variar
1as reglas del juego. Bsto e trascendente. |

(AHJG, 214, 15 de julio de 1975, 18)

1q] e . 1
Estas_, eran claras expresiones de breocupacidn respecto de lag
consecuencias politicas de cualquier

privatizacién, no una oposicidr
. 3 -1
que se desprendier

: ‘ a de concepciones econémicas estatistas o nacio-
nahs.tas ni de aprensiones frente a log mecanismos institucionales
que mapedian la privatizacién. El almirante Merino era un fuerte
d.efensor dela economia de libre mercado..Sus posteriores contribu-
C]OI‘IESS conﬁrman su disposicién a permitir la inversién extranjera
en‘ la mineria del cobre (AHJG, 218, 29 de julio de 1975 10-11); asi-
mismo, el general Leigh no estaba en contra de la inve]:s.ién ext’ran—
Jera para la explotacién de yacimientos cupriferos no explotados

- No obstante, el deseo de evitar las modificaciones a I Con-sti—
1.;11.c1(‘)n obligé a los comandantes ¥ 8 5us asesores a soportar andlisis
1r'1ter1fn‘1'nables ¥ no concluyentes sobre la factibilidad de dar segu-
rldac'i Juridica sin enmendar la Constitucién. Se discutieron gran
cantidad de alternativas, los mayores expertos en derecho minero
contribuyeron con su conocimiento de la materia,

! pero, sin import
el dangulo de af, , P

| one aque, la conclusion era siempre la misma: a menos gque
e " T ;e : .
go : lerno estuviera dispuesto a renunciar a lag inversicnes, la dni
c: e . ) . ’ i
a soiucion era modificar expresamente la Constitucién. A la larga
td

1 3'6

el general Leigh dio con una forma de presentar la reforma para que
fuera politicamente aceptable. La Constitucién seria enmendada ex-
presamente agregindole dos articules transitorios interpretativos:
uno consolidaria la nacionalizacidn rectificando las difieultades que
surgian de la redaccidn de la clausula original, mientras que el ofro
apuntaria al futuro, permitiendo la venta o la negociacion de las
concesiones para log yacimientos mineros cupriferos no explotados
(AHJG, 218, 29 de julio de 1975, 15).3

La Junta estaba totalmente consciente de los costos de esta

solucion y, para impedir log ataques politicos, le cerré la puerta a
cualguier privatizacion de las grandes minas de cobre gue ya es-
taban en operacién. Aun m4és, la apertura a la inversién extranje-
ra quedd codificada en forma restrictiva para abarcar sélo aguellos
yacimientos que no estaban siendo explotados al momento de pro-
mulgarse el decreto ley y dejé establecido que cualquier concesidn o
venta de los mismes sélo podria efectuarse en conformidad con la ley.
Segun Julio Philippi, uno de los méds destacados abogados chilenos,
experto en derecho minero y jefe negociador del gobierno militar en
las conversaciones que llevaron a una resolucion de los conflictos con
las companias cupriferas expropiadas en 1971, estas eran restrie-
ciones draconianas que no se encontraban en ninguna constitucion:
“Entonces, me parece tan exagerado lo que se esta haciendo por pru-
dencia, que a uno le cuesta poner en la Constitueién una norma en
ese sentido. Ahora, desde el punto de vista politico, claro que vestiria
mucho mas la cosa, pero es una monstruosidad” (AHJG, 223, 12 de
agosto de 1975, 29-30).

A pesar de la facilidad formal con que la Junta podia ha-
cer modificaciones a la Constitucién, las consideraciones politicas
a menudo aconsejaban no modificar expresamente el texto. Otros
gjemplos en este sentido son examinados en el Capitulo 4 cuando
se analiza la autolimitacién de los poderes de emergencia. Antes de
comentar en términos mas generales las razones por lag cuales el
Poder Judicial no podia poner en practica limites mas sustantivos a
los poderes prerrogativos de la Junta —la mayoria de los cuales se
aplica también a los poderes judiciales en regimenes constituciona-
les con sistemas de derecho civil—, es preciso revisar las facultades
de control constitucional y legal de la Contraloria General de la Re-
piblica. Aunque estos poderes eran preventivos y no judiciales, lasg
funciones de este drgano correspondian a mecanismos que obligaban
parcialmente al Fjecutivo y a la administracion del Estado a operar
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dentro de los méargenes de la ley, a pesar, a menudo, del decreto ley
de los militares.

LA CONTRALORIA Y LA LEGALIDAD DE I.OS ACTOS
ADMINISTRATIVOS

La Contraloria General de la Reptiblica era (v es) el principal agen-
te controlador de la administracidn del Estado en Chile. Creada en
1927 y con estatus constitucional desde 1943 (art. 21), 1a Contraloria
es un organismo independiente y auténomo que realiza un control
fiscal y juridico de la administracién del Estado, incluida la supervi-
sion y control de los ingresos v gastos de todas las oficinas fiscales,
la contabilidad general de la nacién y la fiscalizacion de los actos
administrativos para garantizar que estén conformes con fa Cons-
titucidn y la ley antes de que entren en vigencia (lo que se conoce
técnicamente como “toma de razén”).

Al igual gue la Corte Suprema, la Contraloria se vio envuelta
en los contlictos entre las instituciones en cuanto a la legalidad del
programa economico de la UP. Inmediatamente después del golpe,
los mas altos oficiales de esta entidad se reunieron con la Junta, le
comuricaron su apoyo al nuevo gobierno ¥ le ofrecieron su ayuda
(AHJG, 2, 13 de septiembre de 1973, 3-4). Salvo un breve periodo
imicial en el cual se suspendis la toma de razén de los actos admi-
nistrativos,” esta cooperacién no llevé aparejado ningtn limite a las
amplias facultades de la Contraloria para supervisar las operacio-
nes del Estado. En efecto, poco después del golpe, estas en realidad
fueron ampliadas aun mds.3 Una vez que la Contraloria volvié a
asumir su supervision fiscal y legal, ejerci6 estos poderes sin otra
interrupeién posterior durante todo el periodo del régimen militar.

En términos de las restricciones constitucionales respecto de
la capacidad legislativa y reguladora del régimen militar, la toma de
razén es la facultad més interesante de la Contraloria. Este poder,
que le fue otorgade por estatuto y no por la Constitucién, implica-
ba un control juridico preventivo sobre los decretos y resoluciones
administrativos. Antes de que entrara en vigencia, la Contraloria
revisaba los decretos del Ejecutivo para garantizar que estuvieran
autorizados por ley, y que fueran asumidos por la autoridad apro-
piada y utilizados con un propésito legalmente encomendado.® Si la
Contraloria impugnaba la legalidad o constitucionalidad de un acto
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administrativo, devolvia (“representaba”™ el decreto indicando las

deficiencias legales que debian ser corregidas. Los decretos represen-

tados podian ser rectificados y sometidos nuevamente por el ministe-

rio respective o bien retirados. Sélo después de la “toma de razén” por
parte de la Contraloria, entraba un decreto en vigencia. Por ley, €l
Presidente de la Republica con la firma del gabinete completo podia
pasar por sobre Ia Contraloria e insistir en que un decreto legalmen-
te deficiente entrara en vigencia, pero el empleo del “decreto de insis-
tencia” era sumamente controvertido y, en los gobiernos democraticos,
exponia a los ministros a una posible acusacién constitucional ante
el Congreso v su despido del cargo.®® Cahe sefialar que el alcance de
este control solo era parcial ¥ no se extendia a todos los decretos y
resoluciones gjecutivos. Por ley, el Contralor, mdxima autoridad del
organismeo, estaba auterizado para dictar rescluciones que eximian
a amplias categorias de actos ejeculivos de ser revigsadas. Dado el
creciente namero de decretos que debian ser revisados, después de
1973 la norma pasé a ser que se vieran sélo aquellos decretos del Eje-
cutivo relativos a materias expresamente excluidas de una exencién
general (Soto Kloss 977, 172). A pesar de estas exenciones, dos meses
después del golpe, el Contralor emitié una resolucién (Contraloria de
la Repiiblica, Resolucién N° 1,100, D.0.; 10 de noviembre de 1973)
que estipulaba que todos los decretos y resoluciones emanados de la
Junta o de su presidente —incluidas todas las modificaciones a los
mismos— debian ser entregados para su revisién, Otra resolucidn,
de 1977, también sometia a revision los decretos relativoz a mate-
rias politicamente sensibles como las medidas relacionadas con ¢l
D.L. N® 77 (el decreto ley que prohibia los partidos de izguierda), la
cancelacién de la nacionalidad chilena, las detenciones ordenadas
durante los estados de emergencia y las érdenes de expulsar a algin
individuo del pais o prohibirle su entrada, aunque algunas de estas
materias quedaron posteriormente exentas de revision.’”

Durante los dieciséis afios y medio de régimen militar, cientos
de miles de decretos y resoluciones fueron sometidos al departamen-
to juridico de la Contraloria para su examinacidn legal ¥ constitu-
cional. Cada afio, miles de decretos eran devueltos a los ministerios
vy agencias estatales porgue contenian defectos legales, comao puede
varge en la Tabla 1 v en la Tabla 6 (en el Capitulo 7) y, en muchas
ocasiones, la anticipacidn del tremendo poder de la Contraloria pro-
vocaba gran angustia en los asesores legales. En general, la Con-
traloria funciond normalmente bajo el gobierno militar, en ninguna
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ocasién empled Pinochet el decreto de insistencia para forzar la im-
plementacion de actos inconstitucionales v/o ilegales, ¥

Tabla 1
Revision de los actos ejecutivos de la Contraloria General
de Ia Republica
(toma de razon) {1974-1980)

Afio Despachados® FRetirados Exentos Devueltos
~ 1974 198.269 n.d, 66.962 n.d.

1975 183100 n.d. 55.761 nd.

1976 198,327 n.d. 43.881 ad.
1977 203.025 nd. 49,021 14682
1978 208633 625 55.729 18.633
1979 137.057 742 8.955 13.127

1930 146.983 1111 8.242 11.484

* Incluye decretos leyes recibidos para su registro, decretos supremos y resoluciones,

Fuente: Datos compilados de ta Contraloria General de 1a Repablica, Subdepartamen-
to de Coordinacién e Informacién Juridica, Memoric de la Contraloria General de la
Repiiblica, 1975-1981, .

4Qué tipo de limite representaba la Contraloria? Iin ciertos
sentidos, el efecto del control juridico de 1a Contraloria sobre los ac-
tos administrativos era similar al control que la Corte Suprema ejer-
cia respecto de la constitucionalidad de log decretos leyes, por cuanto
también obligaba a los militares a mantener una consgistencia legal
formal y el estado de. derecho. Ninguna de estas dos instituciones
imponfa restricciones sustantivas al contenido de log actos efecuti-
vos 0 legislativos dado que su constitucionalidad o legalidad siempre
era sostenida si se respetaban los procedimientos apropiados: los
decretos leyes podian transgredir 1a Constitucién si eran promulga-
dos como modificaciones; del mismo modo, las actas ejecutivas po-
dian exceder las limitaciones legales si la ley en cuestién habia sido
modificada previamente.

Sin embargo, esta similitud esconde una diferencia impor-
tante en cuanto a los efectos de las facultades de control de cada
mstitucién. Las atribuciones de 1a Corte Suprema reeafan sobre un
solo cuerpo que posefa poderes tanto legislativos como constituyen-
tes (la Junta) y que, en consecueticia, podia por si mismo pasar por
sobre ella o circunvenirla si actuaba undnimemente, K} objeto de
la fiscalizacion de la Contraloria, el Ejecutivo, no contaba con una
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combinacién de poderes similar mediante la cual pudiera pasar uni-
lateralmente por sobre un fallo negativo de esta. Dado que las leyes
no podian ser modificadas por medio de decretos gjecutivos, el Bjecu-
tivo sélo pedia salirse de las fronteras legales existentes si primero
preparaba una nueva legislacion a través de la Junta. De esta ma-
nera, garantizando la superioridad de las leyes por sobre los aclos de
la administracién, la Coniraloria salvaguardaba indirectamente, en
el campo de las materias sometidas a control juridico preventivoe, los
poderss de la Junta ante Pinochet.

No obstante, esta salvaguarda no era infalible, como gueds
demostrado a fines de diciembre de 1977 cuando Pinochet procedis
a imponer la Consulta Nacional del 4 de enero de 1978 a pesar de
las objeciones legales y constitucionales del Contralor y de la oposi-
cidn obstinada del almirante Merino y del general Leigh. El pretexto
oficial para este seudoplebiscito fue la resolucién de la Asamblea
General de las Naciones Unidas del 16 de diciembre de 1977 que
condenaba las violaciones a los derechos humanos cometidag en Chi-
Ie, aunque el contexto mas amplio decia con conflictos internos entre
la Armada y la F'uerza Aérea, y Pinochet respecto del curso que esta-
ba tomando el régimen militar v de su posicidén al interior del mismao
o que se analizard en el Capitulo 5). Como solia ocurrir, Merino y
Leigh intentaron evitar gue Pinochet buscara una ratificacién a su
persona via un plebiscito, argumentando que él no tenia la autoridad
legal ni constitucional para proceder sin una reforma constitucional
previa y, por ende, sin la aprobacidn de la Junta.®® Tista posicién fue
defendida el 28 de diciembre de 1977, cuando Héctor Humeres, el
contralor, representé la constitucionalidad del decreto supremo que
iba a regular el plebiscito. Circunstancias fortuitas, sin embargo, le
permitieron a Pinochet seguir adelante. Por ley, el contralor ocupa
un cargo vitalicio y es inamovible, salvo en circunstancias excep-
cionales como haber sido declarado culpable por ¢l Senado en una
acusacién constitucional en su contra. Sin embarge, al momento de
esta controversia, Humeres estaba en proceso de retiro y, 1a tarde
misma después del fallo, la tramitacién de sus decumentos de retiro
repentinamente se acelerd.® Una vez nombrado el nuevo contralor y
modificado el decreto que diferenciaba una Consulta Nacional, que
ahora ya no tenfa consecuencias juridicas, de un verdadero plebis-
cito, la toma de razén para autorizar el decreto procedié y Pinochet
siguié adelante con la controvertida encuesta.

Cabe destacar también que el cardcter preventivo de la revi-
sién de los actos administrativos de parte de la Contraloria imponia
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una restriccion mas significativa sobre log poderes prerrogativos del
gabierno militar, ya que una representacion de parte de la Contralo-
ria impedia que el decreto impugnado entrara en vigencia. El control
de constitucionalidad de la Corte Suprema, por otra parte, sélo era
aplicable respecto de los decretos leyes que podian relacionarse con
un juicio y, por ende, ser impugnados en la Corte. Esto sugiere otra
razén de por qué el Poder Judicial no podia posicionarse como un
limite significativo de! régimen militar.

EL DERECHO CIVIL Y LOS LIMITES DEL CONTROL DE
CONSTITUCIONALIDAD

El guiebre del orden constitucional no llevé a la Corte Suprema a
alterar significativamente su jurisprudencia sobre la inaplicabili-
dad respecto del periodo de 1925 a 1973, Incluso en el caso de los
787 decretos leyes dictados antes del D.L. N° 788, los procedimientos
de la Corte Suprema mostraron continuidad respecto de las practi-
cas de control previas. Tanto antes como después del golpe, la Corte
Suprema se limitaba a comparar el texto legal cuestionado con la
Constitucién vigente al momento en que se presentaba el recurso.
Il control de la Corte Suprema noe defendia el espiritu, los valores,
ni los principios de 1a Constitucion; sino que estaba restringido al
examen de preceptos legales particulares en la medida en que estos
se referfan a normas congtitucionales especificag v sélo funcionaba
cuando la norma legal impugnada —en su contenido sustantivo y no
formal— era aplicable al juicio en cuestisn (Precht 1987, 88),

La limitada facultad de control de constitucionalidad de la
Corte Suprema reflejaba una concepcidn mas amplia del Poder Judi-
cial, basada en el constitucionalismo liberal del siglo XIX, que habia
establecido los limites dentro de log cuales la Corte Suprema podia
controlar a la Junta. Tal como en otros sistemas de derecho civil,
la jurisdiceién del Poder Judieial chileno estaba restringida a los
casos civiles y criminales. ™ Los tribunales aplicaban la ley a causas
especificas ¥ sus decisiones sélo obligaban a las partes en la contro-
versia juridica en tramitacion; bajo ninguna circunstancia podian
los tribunales convertirse en una fuente del derecho,®2

La limitada competencia del Poder Judicial refiejaba las
doctrinas de la separacién de poderes y la supremacia legislativa
que fueron tan influyentes en el constitucionalismo y en el pensa-
miento legal chilenog: la ley debia ser promulgada exclusivamente
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por asambleas representativas separadas del gobierno. La supre-
macia legislativa se entendia como el principal contrapeso contra
el absolutismo gubernamental, dado que el gobierno vepresentati-
vo limitaba al gobierno mismo a ejecutar las leyes y no a crearlas.
En el mareo constitucional liberal, las restricciones son, por ende,
esencialmente politicas, no judiciales. Istas pusieron en marcha la
institucionalizacién de la legalidad a través de asambleas legisla-
tivas que también ejercen una supervigién cuye fin es contener ?11
gobierno dentro de los limites de la ley. Con la separacion de lg
legislacion, la administracién v la adjudicacidn, el Poder Jadicial
quedaba excluido de cualguier posible intervencién en materias de
gobierno ¥ su competencia se limitaba estrictamente a asuntos de
Jjusticia.* Por su parte, a los otros poderes publicos —el Legislativo
y el Ejecutivo--~ se les prohibié expresamente gjercer funciones judi-
ciales. Aunque esta tajante separacién de la politica vy la ley sentaba
las bases para un Poder Judicial independiente, las prohibiciones
constitucionales y legales que pesaban sobre la creacién del derecho
por el Poder Judicial y sobre 1a interferencia judicial en la adminis-
tracion inhibieron al Poder Judicial en términos de servir como una
1"éstriccién efecttva para el gobierno, yva fuera esle constitucional o
de facto. .
Estas restricciones, reflejo de una desconfianza de larga data
ante el Poder Judicial en los sistemas de derecho civil, también expli-
can la lenta emergencia del control de constitucionalidad al in_terior
del sistema legal chileno. Hasta la Constitucién de 1925, sobre la
base de que el control de constitucionalidad le daria preeminencia al
Poder Judicial por sobre el Poder Legislativo permitiéndole anular
las resoluciones del Congreso, a la Corte Suprema se le negé cual-
quier autoridad explicita para controlar la constitucionalidad de 1a
legislacidn (Silva Bascufign 1963, 3:432; Frithling 1978, 18, 39); v, en
1925, el principio de supremacia legislativa fue invocado para justi-
ficar la adopcion de un sistema de control constitucional con efectos
limitados mds que generales, una tradicién que 1a Congtitucién de
1980 respetaria, i

Por la misma razin, la restriccion de esta facultad de revisar
el contenido sustantivo de las leyes exceptuando cualquier control
de constitucionalidad del proceso legislativo también derivaba de
una estricta adherencia a la separacién de poderes, en tanto la eva-
Iuacién de dicho proceso era vista como una intromisién en los po-
deres de otro érgano {(Silva Bascufidan 1963, 3:349-40; Silva Cimma
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1977, 14; Verduge Marinkovic 1989, 59). Bajo este principio, la Corte
Suprema negd tener la competencia para adjudicar conflictos proce-
‘sales surgidos durante la législacion o fallar sobre la validez de los
decretos leyes promulgados durante periodos de regimenes de facto;
por lo cual, hasta la creacién del Tribunal Constitucional en 1970,
ningtn érgano tuvo competencia para resolver conflictos ejecutivo-
legislativos respecto de la forma de legislar.1’

La doctrina de la separacién de poderes, tal como se encon-
traba inscrita en el constitucionalismo y derecho chilenos, también
inhibia al Poder Judicial en cuanto a controlar la legalidad de los
actos administrativos y la conducta de los funcionarios de gobierno.
La supervisién de estos 1ltimos era una atribucién del Congreso,
que podia acusar constitucionalmente a un amplio rango de im-
portantes funcionarios —incluidos altos magistrados de la corte y
oficiales militares supeviores— por transgredir las normas legales.
Aungue la supremacia legislativa implicaba que el Ejecutivo debia
estar obligado por ley, como en ofrog sistemas de derecho civil, el con-
trol de constitucionalidad y legalidad de los actos administratives en
Chile fue otorgado a un érgano no judicial, la Contraloria General
de la Republica.*® Esta tradicién de separacién de poderes y de no
interferencia judicial también miné grandemente los mecanismos
Judiciales disefiados para proteger los derechos individuates. Como
veremos en el préximo capitulo, sobre Ia base de este mismo prinei-
pio de no intromisidn en los otrog poderes, el Poder Judicial renoncié
repetidamente a ejercer, en los peores afios de la represion, cualquier
autoridad para controlar el empleo de los poderes del estado de sitio
por parte del Ejecutivo.

Asi; el principio de separacién de poderes, que habia side
formulado para impedir cualquier forma de régimen arbitrario, es-
tablecid las fronteras dentro de las cuales el Poder Judicial podia
restringir a los militares: con la resolucién del problema del Poder
Constituyente, la Corte Suprema podia erigirse como un limite for-
mal para los actos legislativos de la Junta. En la medida en que la
Corte Suprema podia resolver que los decretos leyes contrarios a los
preceptos constitucionales_ vigentes eran inaplicables en las causas
vistas por ellos, 1a Corte obligaba a la Junta a emplear formas legales
consistentes. No obstante, dada la facilidad con que la Junta, cuando
estaba de acuerdo, podia modificar la Constitucién, “la. Constitucién”
se convirtié en un documento potencialmente muy flexible v los po-
deres limitantes de la Corte se volvieron igualmente relativos. Lo
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mismo se aplica a nivel de las leyes respecto de la revisién de log
actos administrativos por la Contraloria, aunque con la salvedad de
que las modificaciones a la autoridad regulatoria ejecutiva requeria
coordinacién con la Junta.

Tanto la Corte Suprema como Ia Contraloria defendieron el
principio de la legalidad y del gobierno medianie la ley. No obstante,
como hemos visto, la demora en resolver la cuestién constitucional
v la manera en que finalmente se zanjé dejaron 787 decretos leyes
exentos de ser impugnados por la Corte. Como resultado, esta reso-
lucién le permitié a la Junta legislar sin control durante su primer
afio en el poder. Pero, al mismo tiempo, la seguridad juridica, uno de
los valores mas importantes que se supone debe garantizar Ia con-
sistencia legal, se vio sumamente socavado, Asi, la resolucidn militar
de la vigencia o no del Poder Constituyente debilité la identidad de
la Constitucién. Jaime Guzman enfatizé este punto en septiembre
de 1975 cuando la Comisién Constituyente discutié el anuncio del
general Pinochet de que lag Actas Constitucionales provisionales se-
rian promulgadas dentro de poco tiempo. n esa ocasion, Guzman
sefiald que 1as Fuerzas Armadas habian usado gran cantidad de ins-
trumentos legales diferentes para modificar la Constitucion de 1925:
los bandos, en los primeros dias del golpe; los decretos leyes que
transformaron algunos de esos handos —pero no todos— en estatu-
tos; los decretos leyes posteriores con rango constitucional, algunos
como resultade del D.L. N® 788, otros porque habian side dictados
expresamente como decretos constitucionales. El resultado quedd
claramente formulado por Guzman:

si bien es cierto que existe un ordenamiento constitucional, no lo es
menos (...) que éste no es claro ni preciso. Ahora, el texto de la Consti-
tueién ha quedado reducido a muy pocas disposiciones que conservan
su vigencia. La verdad eg que quien lo lea y observe lo gque pasa en
Chile, no puede quedar convencido, realmente, de que esa Constitu-
cidn esta vigente, M4s atin, si se le dice que ello es asi y que 1a Carta
Tundamental rige al pais, salvo algunas modificaciones, le pareceria
como algoe que casi suena a ironia, porque son lantas las enmiendas
que se han producide que hacen que el texto constitucional haya per-
dido fuerza. Se estd en una situacién, entonces, que para el ordena-
miento constitucional chilenc es precaria y confusa. (AOCC, 153, 23
de septiembre de 1975, 12}
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Asf, las inesperadas consecuencias de las propias acciones

de las Fuerzas Armadas contribuyeron a hacer necesario un nuevo
ststema constitucional. Antes de referirnos a cémo las Actas Cons-
titucionales revitalizaron la cuestién de los limites temporales del
régimen militar, es precizo analizar la incapacidad del Poder Judi-
cial para ejercer en forma efectiva su mandato constitucional de su-
pervisar a todos los tribunales y proteger las libertades personales,
dado que el empleo de la fuerza represiva por parte de los militares,
guie no se vio obstaculizada por ninguna supervisién judicial efecti-
va, fomenté una intensa presién internacional para que se volviera
a la normalidad constitucional.

Nomras

1.

Ll capitulo siguiente analiza la forma en que ¢l Poder Judicial ejercid su mandato
constitucional de garantizar a las personas sus derechos de libertad y acceso &
ua juicio fusto. Ademas examina en detalle Jos dos puntos de contacto potencial-
mente més explosivos entre el Poder Judicial ¥ las Fuerzas Armadas después
det golpe: el mandato de la Corte Suprema de supervisar la administracion y
funcionamiento de tedos los tribunales de justicia, vy su mandato constitucional de
proteger la libertad individual ante eualquier infraccién extralegal, Tal comao ve-
remos cuando consideremos su renuncia a sus facultades disciplinarias respecto
de los tribunales militares en tiempos de guerra, asi como a su jurisprudencia res-
pecto del recurso de amparo (una variante del habews corpus), la Corte Suprema
se mostré incapaz de defender efectivaments las garantias constitucionales para
proteger los derechos humanes y procesales de los individuos persepuidos por las
fuerzas de seguridad o arrestados durante ¢l estado de sitio.

A la Comisién Constituyente se le dio forma legal el 25 de octubre de 1973 me-
diante el D.5. N° 1.064 (Justicia), D.0., 12 de noviembre de 1973. Al interior del
régimen se produjn luego eierta controversia respecto del nombre del grupo, pues
algunos temian que sugiriera que la Comisién tenia poederes constituyentes.
Para eliminar eualguier duda sobre‘e] cardcter puramente asesor del grupo, se
le cambid el nomhbre en 1977 a Comisién de Estudios de la Nueva Constitucidn,
No obstante, para evitar confusiones, me referiré a 6l por su nombre original. La
Comisién también fue conocida familiarmentes como Ya “Comisién Orkizar”, por
Enrique Ortizar, su presidente.

Segdn Evans, Patricio Aylwin, en ese entonces presidente de PDC, insistié ante
el ministro de Justicia Prielo en que se incorporaran a la Comisién miembros
del PDC, dado que este partide representaba un tercio del electorado. Evans me
contd que el PDC le pidié entonces que se uniera a la Comisién. Alejandro Silva
Bascufian recibié una solicitud eserita para integrarse y no pidis la aprobacicn
del partido antes de aceptarta. En esa época, Silva era socio de In misma oficina
legal que Sergio Diex, punte que, segiin opinién de Silva, puede haber sido un
fhctar para su inclusion. Tanto Evans como Silva eran prominentes profesores
de derecho constitucional y miembros del Partide Deméerata Cristiano (PDC).
fintrevistas con Enrique Evans y Alejandro Silva Bascuiidn, Santiaga, Chile, 6 de
agosto de 1992 y 24 de jutio de 1992, respectivamente.

Enrique Ortézar, designado por el grupe como presidente de la Comisién Consti-
tuyente, habia sido ministro de Justicia de Jorge Alessandri Radriguez y el autor
de un paquete de reformas constitucionales presentado al Congreso en 1964, Ser-
gio Diez, miembro del Partide Nacional, tras servir tres perindos en el Congreso,
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habia sido elegido senador por Linares en la eleccldn complementaria de enero
de 1972, Otro miembro del Partido Nacional, Gustavo Lorea ensefiaba cerecho
constitucional en la sede de Valparaiso de la Universidad de Chile al momento del
golpe y también habia servido tres periodos en el Congreso. Jorge Ovalle, abogado
y profesor de derecho constitecional en la Universidad de Chile, era miembro
de la Democracia Radical, una faccion de derecha del Pariido Radical, Bnrique
IZvans habia sido subsecretario de Justicia del Presidente BEduardo Frei Maonfal-
va y era profesor de derecho constitucional en la Universidad Calolica, £n esla
migma universidad, donde tiempo después también ensefiaria derecho constitu-
cional, Jaime Guzmén emergi6 en 1967 como el jefe de la oposicion gremialista
a la Reforma Universitaria. En geptiembre de 1973, Guzmain, panelista estable
de un programa de debate televisivo llamado “A esta hora se improvisa”, era un
reconocido eritico del gobierno de Allende. Algjandro Silva Bascuiidn, democrata-
cristiano, también ensefiaba derecho constitucional en la Universidad Catdlica
y en septiemhre de 1973 estaba sirviendo su tereer pericdo como presidente del
“olegio de Abogados, el gremio nacional de log abogados. Tanto Tvans como Sil-
va eran autores de importantes tratados sobre la Constitucion (Silva Bascanan
1963; Evans 1970; 1973).

Tiste mandato habia quedado definido en el decreto supremo que instituys la Co-
misién, P.S. (Justicia) N° 1.064, D.0., 12 de noviembre de 1973.

Entre otras normas, los estatutos internos estipuizban un guérum de cioutro
miembros, normas procesales para la discusién y e} cierre de los debates, toma de
decisiones por mayoria, la admisibilidad de opiniones minoritaviag por escrifo y
el registro de actas oficiales, incluido un registro de las votaciones. Estas normas
aparecen reproducidas en AQCC, 10, 25 de octubre de 1973, 14-16. Los estatutos
fueron respelados fielmente durante los casi cineo afios de actividad del grapo. Iin
marzo de 1974, cunando Alicia Roma Roman fue designada, el quérum aumentd a
cineo; y, en julio de 1975, volvid a cuatre cuando se hizo evidente que olros com-
promises hacian imposible que Romo participara regularmente en lag sesiones.
Las subcomisiones se constituyeron de inmediato para estudiar los poderes fu-
diciates, las Jeves sobre los partidos y lag elecciones (incluida la ereacién de los
nuevos registros electorales}, la regulacidn de los medios de comunicacién de ma-
sas, la administracion central y la descentralizacidn regional. il trabajo de las
subcomisiones debia servir de preparacién para elaborar proyectos de leyes com-
plementarias a la Constitucién. Casi sin excepcion, estas subcomisicnes estaban
conformadas por abogados civiles, muchos de los cuales estaban afiliados al PRC
¢ a algiin partido tradicional de derecha, y varios de sus miembros habian tenido
responssabilidades ministeriales en los gobiernos de Alessandri o Frei. Para los
primeros miembros de estas subcomisiones, ver AOCC, 9, 23 de ociubre de 1973,
2-3. Otra comisidn de gobierno, formada para elaborar el horrador del Cadigo de
Seguridad Nacional, suele ser considerada erréneamente como una suhcomision
de la Comisién Constituyente. La presidencia de Ortuzar de este segunde grupo
puede haber dado origen tamlién a la confugidn, Sobzre la Comisidn Redactora det
Cadigo de Seguridad Nacional, ver nota 31, pag. 257.

Segin Enrigne Evans, el PDC nuneca le dio instrucciones de ningan tipo sobre
cdmo actuar al interior de la Comisidn Constituyente. Entrevisia con Harique
¥ivans, Santiago, Chile, 6 de agosto de 1992,

Las Actag Oficiales de la Comigién Constituyente (AOCC), aproximadamente unas
nueve mil paginas con las deliberaciones de la Comisién, quedaron a disposicién
del pizblico en su totalidad en 1983, dos afies después de que entrara en vigencia
la Constitucién de 1980, Las actas no emplean las citas directas, pero tal como
sefiald uno de los secretarios de la Comisidn, log debates han sido reproducidos
practicamente al pie de la letra (entrevista con Rafael Larrain, Santiago, Chile, 3
de noviembre de 1992). Hasta la sesién 245, las actas feeron publicadas en serie y
por sesiones individuales, pero con un retraso considerable. Desde la sesién 246, el
nembre del grupo cambid a Comisidn de Estudio de la Nueva Constitucién Politiea
de la Repiiblica v la publicacidn adopté una compaginacién continva a través de
las sesiones. iste cambio de formato sugiere que las actas de las sesiones poste-
riores fueron impresas recién después de que la Comisitn compieté su trabajo. La
sesion 417, del 5 de octubre de 1978, fue la dltima reunidn de la Comisién.,
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10. Ver la carta y articulo de diciembre de 1973 enviados por Carlos Cruz-Coke a

1

i6,

17.
18.

19.
20.

27.
- A pesar de a seguridad de Guzmin, el tema de los limites constitncionales sobre

Pinachet, reproducidos en AOCC, 20, 15 de enero de 1974, 10-13. Cruz-Coke aho-
gaba por una segunda cdmara funcional y corporativa, asi como por la autoridad
presidencial para disolver el Congreso una vez por cada mandate. Para una ma-
yor elaboracién de la crifica nacionalista a la Comisién, ver Cruz-Coke 1975, El
memorandum de ia Comisidn Constituyente aparece reproducide en Soto Kloss
1980, 11-3%.

. Ver el comentario de Tnrigue Fvans a esle respecto (AQCC, 14, 8 de noviembre

de 1878, 7). Otro indicio de este compromiso de que la eventual constitucidn fuera
rvatificada libremente lo constituye la preocupacién permanente —y ampliamenle
docmm}ntada— del grupo sobre las demoras del gobierno en cuanto a establecer
el Rol Unico Nacional, correspondiente al sistema de identificacién que debia sen-
tar las bases para un sistema incorruptible de registro de votantes.

. Como afirmé Ortazar en marzo de 1974, “la Comisidn no concebiria que se puede

modificar 1a Congtitucién sin su conocimiento o intervencién. La Carta Funda-
mental podria ser enmendada en forma expresa o mediante 1a dictacién de un
deereto ley —que implique en el heche una mndificacién de sus disposiciones—
pero, ohviamente, en ambos casos debe hacerse con la participacién de esta Comi-
sién, como asi 1o han comprendido la Junta de Gobierno y su Comisién Asesora”
(AOCC, 25, 25 de marzo de 1974, 17). Aunque la Junta consultsé a Ia Comisién en
muchas ocastones, pronto defrauds a Ortizar en su supnesto de que la consulia
era obligatoria en todos los casos. Como mencionamos en la nota 38, pdg. 109, en
Junio de 1974, Ortiizar ge negd a asistir a la ceremonia piiblica que celebraba la
promulgacion del Estatuto de la Junta (D.L, N° £27) porque la Comisidén no habfa
sido constltada antes de que este importante decreto ley fuera promulgado.

. S6lo un miembro de la Comisién, Jorge Ovalle, sostuvo que la Constitucién ya

ne estaba vigente, pero que la Junta poseia poderes constituyentes (AQCC, 14, §
de noviembre de 1973, 7). Esta posicién era politicamente insostenible, Cuando
Ovalle sugiri6 que la suspensién de. la Constitucién estaba inscrita en la ley, el
almirante Vio ls respondié que tal declaracidn era politicamente inaconsejable y
que, probablemente, tendria un impacto internacional negativo (AQCC, 13, 7 de
noviembre de 1973, 4).

14. Ovalle compartia esta posicién, pero insistié en que la vinica manera de impedir

que la Corte Suprema pusiera en duda la constitucionalidad de los deeretos leyes
era establecer en la ley el hecho de Ya suspensién de la Constibucion (AGCC, 14, 8
de noviembre de 1973, 7).

. Segin Sergio Diez en la Comision Cbnsti‘l;uyente {AOCC, 68, 5 de septiemlre de

1974, 25). Guzman repifié esta explicacién en la Junta el mismo dia (ATLFG, 153,
§ de septiembre de 1974, 8},

Sobre la facultad de la Corte Suprema chilena para el control de constitucionali-
dad de la legislacidn, ver Silva Bascufidn 1963, 3:432-45; Bertelsen 1969, 1985; v
Precht 1987.

La frase aparece reproducida en Fallos del Mes, julio de 1974 (188):118-21.

En palabras de Guzindn, esto era necesario “para diferenciar lo que debe tradu-
cirse en intencién permanente de los gobiernos, de aquelio que debe servir para
implementar o llevar adelante sus politicas” (AQCC, 30, 9 de abril de 1974).
D.L.N* 8 y 22, D.0., 19 de septiembre y 2 de octubre de 1973, vespectivamente,
Para estas decisiones, ver “Rojas, Oscar y otros con Empresa de Comercio Agrico-
1a”, en Revista de Derecho y Jurisprudencia, segunda parte, tercera seccién, 1974,
T1:180-83, y “Graciela Matamala Walker y otros”, en Fallos del Mes, octubre de
1974 (191) 208-18,

Bl término “contrajurisprudencia™ ha sido tomado de Precht 1987, 97.

la inversion extranjera preocupaba grandemente a la Junta. Para una discusion
de las restriceiones politicas asociadas con las enmiendas constitucionales para
privatizar la mineria del cobre, ver pdgs. 135-137.

. El decreto ley al que se hace referencia, D.L. N° 601 (D.0., 24 de julio de 1974),

fue promulgado el mismo dia en que la Corte Suprema presents su posicién re-
chazando las modificaciones tdcitas en el fallo “Federice Dunker Briggs”, Dada la
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24.

25.

26.

27.

28,

29,

30.

31,

32,

eomplejidad de los temas legales y constitucionales surgidos a raiz del acuerdo
con ta Anaconda, es casi seguro que la Junia consulté tanto a la Corte Suprema
vomo a la Contraloria antes de promulgar este decreto ley. A pesar de la proxi-
midad de estos dos heches, la explicacidn de Madaviaga es creible. Un decveto
ley virtualmentie idéntico al D.1L. N° 601 fue promulgado tiempo después para
indemnizar a la Braden Copper Company, a Ja Kennecotl Copper Corporation y a
la Kennecott Sales Corporation (1.1, N° 710, DO, |, 24 de octubre de 1974).

El DL, N® 601 no fue el primer decreto ley en modificar expresamente la Cons-
titucion. En tres ccasiones anteriores, 1a Constitucién ya habia sido modificada
expresamente: como ya se menciond, el D.L. N® 119 (ID.O,, 10 de noviembre de
1973) modificaba el articulo transitorio 17 para disolver el Tribunal Constitucio-
nal; el D.L. N* 170 (D.0., 6 de diciembre de 1973) modificaba el art. 85, relativo al
proceso de calificacién anual de tos jusces; y el D.L. N° 175 (D.0., 10 de diciembre
de 1973) modificaba el art. 6 para agregar una causa adicional para privar a los
individuos de la nacienalidad chilena —haberse involucrado desde el extran-
jero, durante un estado de excepcidn, ¢n atagues a los intereses esenciales del
Estado.

En el archivo personal de Jaime Guzmain, el memordndum y el borrador del de-
creto ley se encuentran adjuntos a un recorte de El Mercurio del fallo de la Corle
Suprema. Ver “Actara Senfido y Alcance de los Decretos leyes Nos. 1y 128, De
1973, ¥ 527, De 19747, ST, texto dactilografiade; Archive Guzman, Fundacidn
Jaime Guzmén, Santiago, Chile. Aungue el memordndum no tiene fecha, el re-
corte Hleva un timbre que transfiere el material para ser estudiade por et COAJ,
firmado por Pinochet y fechado el 8 de octubre de 1974.

“Aclara Sentido y Aleance de los Decretos Leyes 1 y 128, De 1973, y 527, De 1974”,
8.F, texto dactilografiado; Archive Guzmdn, TPundacién Jaime Guzman, Sanliago,
Chile.

La oposicién gue se produjo en abril de 1974 al interior de la Comisidn Constitu-
vente frente una propuesta anterior que habria socavado el Peder Judiciai apoya
esta conjetura v fue expresada en estos mismos términos. Sobre la controversia
respecto de esta reforma, que pretendia facilitar la investigacion y el juicio de los
ex funcionarios de la Unidad Popular, ver paginas 184-186.

Por razones desconocidas, Valenzuela sdlo presta atencidn al art. 1 y, coma re-
sultado, interprela ervéneamente el D.L. N* 788, Escribe: “De una sola plumada,
los cuatros miembros de la Junta ahandonaron el principio de una constitucion
escrita anclada en la soberania popular al dejar en claro gne enalquisra-de sus
leves tomnaban precedencia respecto de la constitucidn ¥ la enmendaban aulo-
maticamente” (1995, 29). Rosenn (1994, 124, n. 2) y De Brito {1997, 44} también
cometen el mismo error. )

Este criterio de identificacién estaba indicado en el parrafo ¢) del considerando.
Il parrafo e) también sugeria otro criterio, €l de la no coincidencia con la consti-
tueidn. Kl significado de esta disfincién ha sido desarrcliadoe por Sote Kloss (1976,
137-42) y es discutido brevemente en el siguiente parrafo.

LEntre el 24 y el 30 de enero de 1975, la Corte Suprema restableci esta jurispru-
dencia respecto del D.1. N° 472 en dieciséiz ocasiones. Para el primer fallo y una
lista de los otros casos, ver Fallos del Mes, diciembre de 1974 (193): 300-3. La cifa
estd en la pagina 302.

s posible expresar esto en el lenguaje de las categorias de Hart (1961): la eleva-
cibn, al rango constitucional, <le pormas primarias que confradicen normas secun-
darias {(constitucionales) vuelve borrosa la distincidn entre normas que imponen
obligaciones y aquellas que confieren atribuciones, dando come resultado la pér-
dida de Ia identidad de ias normas secundarias que son la base del orden legal.
Ver AHJG 214, 15 de julio de 1975, 1-20; 216, 22 de julio de 1975, 1-26; 217, 24 de
julio de 1975, 1-22; 218, 29 de julio de 1975, 2-18; 223, 12 de agosto de 1875, 1-30¢;
224, 12 agosto de 1975, 1-22,

El resultade fue el D.L. N° 1.167 (D.O., 27 de febrero de 1976), que fue decretado
con el uso exprese del Poder Constituyente de la Junta. Cabe sefiaiar que este
decreto ley fue promulgado mucho despuds de que fuera aprobado por la Junta el
3 de geptiembre de 1975.
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Segin Horacio Brandy, segundo abogado de mayor rango en el Departamente Ju-
ridico de la Cantraloria al momento de la entrevista, la toma de razdén fue reasu-
mida el 1 de diciembre de 1974, Enirevista con Horacio Brandy, Santiago, Chile,
6 de noviembre de 1992,

- B1D.L. N° 38 (D.0., 24 de septiembre de 1978) extendia la supervisién y las atri-

buciones contables de ia Contraloria al sector fiscal descentralizado,

La antoridad de la Contraloria para ejevcer este control legal ¥ constitucional
preventivo de los decretos presidenciales le hiahia sido otorgada por la Ley 10.236
del 29 de mayo de 1952.

Tras recibir un decreto de insistencia, la Contraloria transmitiria toda la infor-
macitn pertinente 4 la Camara de Diputados para que este cuerpo pudiera deci-
dir sl iniciar una acusacion contra et Ejecutivo (Gil 1966, 98).

. Ver Contraloria Gerieral de Ja Repuhlica, Resolucisn 600, D.0., 18 de julio de 1977.

Las dérdenes de detencion, el exilic ¥ la prohibicién de ingresar al pais quedaron
exentas de revision por parte de Contraloria General de la Republica, Resolucicn
113,D.0., 28 de enero de 1978, Desconoaco las razones de ests modificacién,
Esta afirmacion se basa en los informes anuales del periodo. Ver Contraloria Ge-
neral de la Reptblica, Subdepartamento de Coordinacion e Informacion Juridica,
Memoria de la Contraloria General de la Repriblica, 1975-1991.
La redaccidn del texto presentado para su ratificacidn revela el cardcter persona-
lista de esta jugada. Tl eventual decreto que autorizaba la consuita (art. 2, D.S.
(1), £.308, D.0., 8 de enero de 1978) estahlecia: “Frente a la agregion internacional
desalada en contra del Gobierna de nuestra Patria, respaldo al Presidente Pino-
chet en su defensa de la dignidad de Chile, y reafirmo la legitimidad del Gobierno
de la Repiiblica para encabezar soberanamente el proceso de institucionalizacion
del pais”,
Respecto del nombramienta y destitucion del contralor, ver Evang 1970, 52, Segiin
Evans, el cargo de contrator general de la Repuiblica corresponde a un nombra-
miento presidencial, que requiere la aprobacion del Senado. En virtud del arL, 14,
D.L. N" 527, la Junta tenfa que aprobar a la persona designada por el Presidente.
Sin embargo, no tengo pruebas de que la Junta haya ratificado o no e! nombra-
miento del entonces ministro del Trabajo Sergio Ferndndes Ferndndez, en reem-
plazo de Humeres, !
Respecto de Ia tradicién del derecho éivil en Furopa occidental y América Latina,
ver Merrvman 1989,
liste principio estaba expresado en ef art. 3 del Cédigo Civil Chileno (1855):
~ 86lo toca al legislador explicar o interpretar la ley de un modo generalmente
obligatorio,
— Las senten:cias judiciales no tienen fuerza obligatoria sino respecto de las cau-
8as en que actualmente se pronunciaren.

Bravo Lira (1976) reconstruye el proceso histdrico chileno a través del cual estos
poderes llegaron a encarnarse en érganas separados.

La adopeitn del control de constitucionalidad con efecios generales fue considera-
da durante la elaboracidn del borrador de la Constiticion de 1925, pero rechazada
luego (Silva Bascufian 1963, 3:342-34), Esta alternativa también fue considerada
por ta Comision Constituyente en 1977 ¥ recomendada tanto por esta comb por el
Consejo de Estado (AOCC, 285, 287, 14 y 26 de abril de 1977; Actas del Consejo
de Estado, en adelante AACAR, 85, 86,14 y 21 de agosto de 1979). Sin embargo, la
Junta mantuve la estrecha facultad tracdicienal de la Corte Suprema en la Cons-
titucion de 1980 (avt. 80), '

- Ba jurisprudencia de la Corte Suprema sobre los decretas leyes promnlgados por

los gobiernos de facto entre 1934 ¥ 1932 es analizada en Cumplido y Frighling
1879,

. De manera similar, la Constitucién de 1925 preveia la creacién de tribunales ad-

ministrativos independientes {art. 87) para ver las causas contra la administra-
cién; no obstante, dichos {ribunales nunca fueron creados y, antes de 1973, Ta
Corte Suprema resolvié que los tribunales de monor cuantia eran competentes
para manejar tales cansas (Silva Bascufidn 1963, 3:420-31).
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CAPITULO IV

LA IMPRECISA FRONTERA ENTRE LA FUERZA
Y LA LEY: EL PODER JUDICIAL, LA REPRESIONY
LA LIMITACION COSMETICA DE LOS PODERES
DE EMERGENCIA

Con la masiva represion desatada por el golpe militar, la definicion
de las fronteras entre la ley v la fuerza extralegal emergieron de
inmediato como el punto de contacto potencialmente m#s explosivo
entre el Poder Judicial y el régimen militar. Como en cualquier sis-
tema legal conforme al estado de derecho, las leyes constitucionales
v ordinarias chilenas estipulaban que todos los arrestos tenian que
cumplir con estrictas garantias que protegian las libertades indivi-
duales, que la encarcelacién sélo podia ser el resultado de una con-
dena emitida tras un juicio y que, bajo log estados de emergencia
constitucionales, el derecho a un proceso legal justo seguia estando
vigente y el aleance de los poderes de emergencia estaba delimitado.
En los dias que siguieron al golpe, ante la violenta embestida del
poder militar represivo, estas normas perdieron toda vigencia efec-
tiva. Las detenciones masivas, las gjecuciones sumarias, los cuerpos
en el rfo Mapocho y los primeros tribunales militares eran claras
sefiales de que la precisa argumentacién de los abogados habia dado
lugar a un tiempo de guerra, como los propios militares calificaron
el perfddo para fines legales.

Sin embargo, a pesar de este abrupto quiebre, la Constitucion
le conferia al Poder Judicial la autoridad, si no el poder, de ver que
estas transgresiones fueran corregidas. Las facultades relevantes
del Poder Judicial en este nueveo contexto eran dos. Primero, bajo
peticién, el Poder Judicial estaba facultado para defender las ga-
rantias constitucionales de un proceso justo y para proteger a las
personas de un arresto arbitraric. El instrumento para esto era el
“recurso de amparo”, un escrito similar al habeas corpus, que podia
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eran opcionales ¥ las recomendaciones del Consejo no eran obligatorias. Aunque
¢l gobierno pregonaba piblicamente que el Consejo era un signo de su compro-
misgo por ampliar la participacién civil en la medida en gue las civcunstancias
lo permitieran, 1a intencién politica tras su creacion era tentar al ex Presidente
Bduardo Frei Montalva (1964-1970) para gue participara en una cdmara sin voz,
donde el secreto sobre las consultas lo obligaria a callar sus eriticas al gobierno
mititar (AHFG, 256, 29 de diciembre de 1975, 1-13). Fret no cayé en la trampa. Los
fdnicos otros dos presidentes que ain estaban con vida, Gabriel Gonzdlez Videla
(1946-1952) y Jorge Alessandri Rodriguez (1958-1964) participaron en el Consejo,
¥ Alessandri fue nombrado su presidente.
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CAPITULOV

CONSTITUCIONALIZACION SIN TRANSICION:
LA CONSTITUCION DUAL DI 1980

Cuando los miembros de la Junta decidieron promulgar las Actas
Constitucionales en 1976, echaron a andar, sin darge cuenta, un agudo
debate interno sobre las instituciones y la dictadura, el caal culming
recién en 1980 con la promulgacion de una constitucién. Al comienzo,
la Junta adopté la “autolimitacién” constitucional como una estra-
tagema para poner fin a lag criticas internacionales sin renunciar
al poder. Sin embargo, esta manipulacién cosmética de las formas
constitucionales gatillé intensos conflictos respecto de la econvenien-
cia de un régimen militar prolongado, v sobre los otros escenarios al-
ternativos para una transicion. Las repercusiones de actos atribuidos
al régimen, en particular, del asesinato de Orlando Letelier y Roani
Moffitt en Washington D.C. en septiembre de 1976, cuando una bom-
ba hizo estallar el auto que los llevaba, v los consecuentes conflictos
recurrentes respecto del uso del poder dictatorial encendieron adn
més estas discusiones. Tras un dilatado procese, se Hegd al acuerdo
de promulgar una constitucién “definitiva” y, entre julio y comienzos
de agosto de 1980, la Junta entregé el texto final elaborado sobre las
bases de las propuestas redactadas por la Comisién Constituyente
y el Consejo de Estado, cuerpo asesor creado en 1976. El texto final
estipulaba los érganas y atribuciones que darian forma a una demo-
cracia “protegida” postgobierno militar, un calendario con los pasos
para pasar a dicho régimen civil, y la estructura del poder militar en
el intertanto. Esta Constitucién fue ratificada mediante un plebiscito
el 11 de septiembre de 1980 y entré en vigencia seis meses después.

Hste capitulo examina las dindmicas politicas que impulsa-
ron la promulgacién de la Constitucién de 1980. Los dos capitulos
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siguientes analizardn el contenido sustantivo de la Constitucién ¥su
impacto en el régimen militar y la transicion al régimen civil. Contra-
riamente a la idea generalizada de que la Constitucién de 1980 fue
disefiada y dictada por el general Pinochet, veremos a continuacién
que esta fue mds bien el resultado de una negociacion: la Constitu-
cién resolvia los conflictos que habia en ese momento al interior de
la Junta respecto de la duracién del gobierno militar v del carédcter
del régimen siguiente. Aun mds, el contenido de la Constitucién no
encarné el ideal de ninguna faccién o miembro de la Junta. Como
quedara claro cuando se examin:e el contenido de la Constitucién en
el Capitulo 6, ella no encarna ninguna de las posiciones particulares
que surgieron durante el debate de 1977 respecto de la estructura
de la Junta, su relacién con 1a “nueva institucionalidad” v el término
del régimen militar. Ningan miembro de la Junta pudo imponer su
marco, itinerario o escenario de transicién institucional preferido en
forma unilateral, y menos que nadie Pinochet, quien, como veremos,
habria preferido gobernar sin constitucién alguna o bien con una
radicalmente distinia a la que finalmente se promulgs.

Este andlisis, procedera como sigue. La primera seccién pre-
senta el esquema bdsico de la estructura y contenidos de 1a Constitu-
cion de 1980, Esta panordmica entrega el contexto general necesario
para introducir la explicacién convencional de por qué se promulgd
la Constitucién y permite plantear otras preguntas. La segunda sec-
cidn se refiere a algunas de las dificultades inherentes al anslisis del
proceso de creacidn de una constitucién; y la tercera seceién recons-
truye el conflictivo proceso que llevé a la Junta a promulgar]a.

LA CONSTITUCION DE 1980 Y SUS DESCONTENTOS

Tras casi cuatro afios de intermitentes conflictos respecto de lag ins-
tituciones y de si era prudente o no que la dictadura se extendiera
en el tiempo, la Junta logré ponerse de acuerdo en torno a una carta
fundamental que, en forma algo sorprendente, dejaba sin tocar la
organizacién ya existente del poder militar tal como habfa sido defi-
nida en el periodo 1974-1975, y que posponia las elecciones competi-
tivas por nueve afios, un interludio mas largo que el tiempo que las
Fuerzas Armadas llevaban en el poder. La Constitucién de 1980 no
puso en marcha una transicién ni inauguré una liberalizacién de la
dictadura militar.?
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Esta modalidad de estabilizacién dictatorial a través de la
constitucionalizacién se logré combinando, en 1a misma Constita-
¢ifn, articulos permanentes y disposiciones transitorias. En efeclo,
la Constitucién de 1980 contenia dos congtituciones en una.? En ca-
torce capitulos y 120 articulos,* las disposiciones permanentes del
texto estructuraban una “democracia autoprotegida”, compuesta
por institucionales esencialmente republicanas —un Poder Legis-
lativo bicameral elegido y un presidente— reforzados por una seric
de mecanismos disefiados para proteger el orden institucional de la
subversién desde dentro. Estas innovaciones a la tradicion constitu-
cional chilena incluian: la prohibicién constitucional de los partidos
marxistas (el ignominioso art. 8); una carta de derechos reforzada y
la institucién de un nuevo remedio para su proteccién (el recurso de
proteccidn); un dominio maxime legal, adaptado de la Constitucién
francesa de 1958; un conjunto de miembros no elegidos en el Senado
para moderar la mayoria elegida; un Tribunal Constitucional revi-
sado, con una nueva composicién que se inclinaba en favor de log
miembros designados por érganos no politicos: el colocar los 1om-
bramientos militares a resguardo de cualquier tipo de manipulacion
politica; la elevacién de las Fuerzas Armadas a la condicién de ser
garantes del orden institucional; y requisitos mds exigentes para
modificar la Censtitucién, que incluian mecanismos para dilatar la
reforma de los articulos resguardados.

La segunda “constitucién”, compuesta por veintinueve dispo-
siciones transitorias (D.T.) tomé precedencia por sobre los articulog
permanentes durante un primer periodo presidencial que debia co-
menzar una vez que la Congtitucion entrara en vigencia, seis meses
después de su ratificacién a través de un plebiscito (D.T. 13), es decir,
el 11 de marzo de 1981.% A través de un proceso de sustraccion y sus-
titucion, las cldusulas transitorias reinstauraban el status quo de la
dictadura: el general Pinochet permaneceria en su cargo durante los
ocho afios de duracién del mandato presidencial y los cuatro miem-
bros de la Junta seguirian ejerciendo el Poder Legislativo y el Cons-
tituyente, conforme como siempre con la regla de la unanimidad,
Sdlo con leves modificaciones, las disposiciones transitorias recons-
titucionalizaban la constitucién organizacional del régimen militar
que habia sido codificado durante los primeros afios de la dictadura
(D.L. N= 1, 128, 527 y 788).

Las modificaciones mas significativas respecto de este marco
anterior eran la creacidn inmediata del Tribunal Constitucional, un
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nuevo requisito de que las modificaciones a la Constitucién tenian
que estar sujetas a ratificacién plebiscitaria ¥, por primera vez, la
definicién de un periodo limite para el régimen militar. Atmque la
Constitucién dejaba abierta la posibilidad de un segundo periodo
presidencial para Pinochet —si la Junta 1o nominaba v era aproba-
do a través de una ratificacién plebiscitaria (D.T 27)—- mas alls del
resultado de dicho lﬁlebiscito presidencial, la Constitucién estructurs
un proceso a través del cual el régimen militar terminaria en marzo
de 1990, 1a Junta dejaria de existir y un Congreso civil y elegido seria
inaugurado. Las D.T. 27, 28 y 20 anticipaban dos caminos alterna-
tivos para la total implementacion de la Constitucién, dependiendo
del resultado del plebiscito. Si la ciudadania aprobaba al candida-
to de la Junta, entonces el presidente electo asumiria el cargo y la
Constitucién entraria en vigencia a cabalidad, salvo por el hecho de
que la Junta continuaria funcionando hasta que un congreso elegido
entrara en fanciones un aiio después de iniciado el mandato presi-
dencial. Las elecciones generales de diputados v senadores debjan
ser convocadas nueve meses despuds de que el Presidente asumiera
el eargo (D.T. 28). Si el candidato de la Junta era derrotado, como
finalmente ocurrié en 1988, el mandato del Presidente en ejercicio
(Pinochet) se extenderia por un afie mas y, noventa dias antes del fin
de esta prorroga, se convocaria a clecciones presidenciales y parla-
mentarias competitivas, realizadas en conformidad con los preceptos

permanentes de la Conatitucion (DT 29). En este caso, también, la -

Junta continuaria funcionando hasta la instalacicn del Congreso.?
Al momento de ser promulgada, no obstante, el dualismo de
log articulos permanentes y transitorios hacian que las disposicio-
nes permanentes de la Constitucion de 1980 fueran en gran medida
nominales y declarativas: el marco normativo del régimen ecivil y
los pasos que llevarian a él no eran mas que promesas —y proue-
sas no demasiado creibles— puesto que la constitucién semantica
contenida en los articulos transitorios no sélo reafirmaba el status
quo de la dictadura sino que también le otorgaba al Presidente nue-
vas y mas amplias facultades represivas, disponibles sin importar
si estaba vigente o no el estado de excepcién, Estos poderes eran
conferidos por la muy criticada D.T 24, que autorizaba al presidente
a: {1) “arrestar a pervsonas hasta por el plazo de cinco dias, en sus
propias casas o en lugares que no sean cdrceles” {(plazo que podia
extenderse hasta por gquince dias mas en caso de actos terroristas
con consecuencias graves); (2) “restringir el derecho de reunién y la
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libertad de informacién, esta dltima sélo en euanto a la fundacién,
edicién o circulacién de nuevas publicaciones”; (3) expulsar de Chile
o prohibir el ingreso al territorio nacional de cualquier persona que
propague doctrinas marxistas o realice actos contrarios a los intere-
ses del pais o constituyan un peligro para la paz interior, y (4) rele-
gar a determinados individuos en una localidad urbana espeeifica
de Chile hasta por un plazo de tres meses. Estas facultades podian
ser utilizadas por seis meses renovables cuando ocurrieran “actos
de violencia destinados a alterar el orden ptiblico o hubiere peligro
de perturbacién de la paz interior” (LT, 24). La determinacion de la
exigstencia de tales sitnaciones era facultad exclusiva del Presiden-
te. La D.T. 24 también excluia cualquier intervencién por parte de
los tribunales al estipular expresamente que estas medidas no eran
susceptibles de recurso judicial alguno.”

Tal como quedaba estructurada en las D.Ts., 1a Constitucion
difieilmente auguraba ningtin cambio en la dictadura. Como Herndn
Mentealegre (1980, 6-7), prominente abogado de la oposicién, sefials
en una conferencia priblica realizada justo antes del plebiscito para
ratificar la Constitucidn, la transicién implica dejar alrds una etapa
y dar pasos hacia ofra, no obstante los aréiculos transitorios sélo ra-
dicalizaban la “emergencia” que supuestamente se estaba superando
sin entregar los medios para garantizar la participacién ciudadana.
En sus propias palabras (1980, 15-16): “Lejos de ser una constitucidn
de unidad nacional, de la paz interior, de la armonfa de un gobierno
con su pueblo, se trasluce a través de las disposiciones transitorias
una verdadera conviccién de los gobernantes de que los priximos
anos seran todo lo contrario, esto es, un periodo de confrontacién, ya
que de otra manera no se explicaria que el gobierno se esté antici-
pando a tal evento al premunirse de tales poderes excepcionales, los
(ue ni siquiera tuvo en el periodo de emergencia”.

En el marco del andlisis comparado de la creacion de las cong-
tituciones (Elster 1997}, la Constitucién de 1980 pertenece a la clase
de las constituciones impuestas desde dentro de una sociedad. Tue
redactada en secreto y promulgada por un legislador soberano, la
Junta, sin participacién popular alguna a través de una asamblea
cnnstituyenfe elegida. La adopcidn de la Constitucidn estuvo acom-
pafiada de un plebiscito, pero la legitimidad de dicho acto fue impug-
nada por la oposicion de centro y de izquierda, ya que este tenia lugar
en pleno estado de emergencia, con los partidos politicos proscritos,
sin alternativas para los votantes, sin el claro establecimiento de las
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consecuencias juridicas de una derrota y, lo mas significative para
la oposicién, sin registros electorales y sin supervision ni recuento
electoral independiente.

Para votar en el plebiscito, los chilenos residentes mayores de
dieciocho afios sélo tenfan que presentar su cédula de identidad en
caalquier sede de votacién sin impertar su lugar de residencia. Los
alealdes nembrados directamente por el Poder Ejecutivo conforma-
ban las mesas de sufragio, supervisaban la votacién v realizaban
los recuentos iniciales; los recuentos eran completados por colegios
escrutadores regionales y nacionales designados ad hoe para el ple-
biscito. Dichos recuentos segufan una norma de escrutinio peculiar:
ios votos en blanco debian ser contabilizados como votos “Si” a favar
de 1a Constitucidn.® Asi, la ratificacién plebiscitaria tenia lu gar bajo
condiciones de imparcialidad muy cuestionables, lo que llevaba a la
oposicién a descalificar el acto como una prueba valida de apoyo ala
nueva Constitucién.!?

Tanto en sus origenes como en su forma de ratificacion, Ia
Constitucién de 1980 aparece nada més que como una imposgicion
a la fuerza, un acto coercitive, que, de acuerdo a los principios del
derecho piblico, era juridicamente nulo y vacio. Desde esta perspec-
tiva, su validez no era diferente que la de cualquier otro decreto ley:
la Constitucién era de facto; y su eficacia practica, una funcién ex-
clusiva de las relaciones de fuerza que la sostenian (Cumplido 983,
46)." Al momento de su promulgacién, aparecia como un mero me-
canismo de prolongacién del régimen militar —y, dada 1a propensidn
del régimen a organizar plebiscitos bajo sus propios términos, esta
carta fundamental parecfa presagiar dieciséis afios mas de régimen
militar. El texto permanente, por ende, era meramente nominal,
dado que era ineficaz; mientras que las disposiciones transitorias, la
constitucion efectiva, hacian que la Constitucién en si misma fuera
semantica porque sélo codiﬁcaba el monopolio del poder existente,

A pesar de su caracter de constitucién impuesta v su efecto de
perpetuar el gobierno militar, 1# Constitucién no deberia ser vista
como un capricho de Pinochet, aungue haya muchos analisis aca-
démicos que la incluyan en la interpretacién del régimen como una
dictadura personalizada. Vista desde esta perspectiva, la Constitu-
cidn emerge como una carta funcional a las necesidades de Pinochet,
corresponde a sus preferencias (Ensalaco 1994, 411-12) y refleja sus
esperanzas de continuar en el poder: “con una legitimacién popu-
lar sin modificar la estructura autoritaria del régimen” (Linz 1992,
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454).1* Sin embargo, como argumentaré a través del resto de este
trabajo, la interpretacién de la Constitucién de 1980 como la “Cons-
titucion de Pinochet” es basicamente engafiosa y tiene poco o ningun
valor explicativo.

La Constitucién de 1980 fue claramente autoritaria en sus
origenes e impuesta desde arriba por un gobierno militar encabeza-
do por el general Pinochet, pero este es el tinico sentido en que puede
ser identificada con él, es decir, como una forma taquigrdfica v esti-
istica de referirse a “la constitucién promulgada e impuesia por el
gobierno militar”. De hecho, Pinochet es 1a inica persona a la que la
Constitucion se refiere especificamente con nombre v apellido (D.T.
14}, pero la Constitucién no es suya en ningiin sentide exclusivo del
pronombre posesivo —como tampoco lo es respecto de log origenes de
la misma, de su contenido sustantivo, ni la forma en que finalmente
fue implementada entre 1981 y 1989. Por 1o demds, aunque contenia
normas gque extendian el régimen militar, sus disposiciones perma-
nentes establecian los contornos de un régimen cualitativamente
diferente del gebierno militar. En efecto, no se trataba de la cons-
titucién que hubiera salido de una asamblea constituyente elegida,
pero, por lo menos en principio, las disposiciones permanentes de la
Constitucién si estructuraban una democracia, por muchas protec-
ciones y exclusiones que tuviera, y por muy objetable v controvertida
que fuera, pero democracia al fin.

COMO ENTENDER EL PROCESO CONSTITUYENTE DICTATORIAL

Dado el interés estratégico de la Junta por ocultar sus diferencias in-
ternas, asf como el cardcter no pablico vy no regl amentado del proceso
constituyente mismo, no es de sorprender que sepamos muy poco
gobre la creacién de la Constitucién de 1980. Las etapas formales de
la preparacién del proyecto —aunque no lag deliberaciones que se
dieron en cada una de ellas— siempre han estado claras: en octubre
de 1978, la Comisién Constituyente sometié el anteproyecto al Pre-
sidente; dicho proyvecto fue enviado entonces al Consejo de Iistado
para su revision; a comienzos de julio de 1980, una vez completada
la revisidn, los dos anteproyectos fueron remitidos directamente a la
Junta, donde el texto final fue elaborado en sesiones diarias y mara-
tonicas hasta que la versién final fue completada y aprobada el 10
de agosto de 1980.18
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No obstante, una relacion de los hechos que llevaron a la crea-
sién. de la Constitucién basada solamente en esas etapas identifi-
cables resultaria plana e incompleta porque no llegaria a referirse
a muchas cuestiones dificiles propias del proceso de creacion de la
Constitucién. Como cuerpos asesores, ni la Comision Constituyente
ni el Consejo de stado tenian autoridad para decidir cudndo se pro-
mulgaria la nueva constitucién ni para determinar su contenido.
Las actas de estos cuerpos permiten penetrar de una manera que re-
sulta fascinante en la forma en que un grupo de prominentes conser-
vadores percibieron las instituciones v la redemocratizacién, como
también de los motivos e interpretaciones de los muchos articulos
que si fueron aceptados para la Carta Fundamental, pero no expli-
can por qué o cudndo la Junta tomé la decisién politica de promul-
gar una nueva constitucion. Tampoco resultan de mucha ayuda los
discursos o anuncios piiblicos. La historia de los hitos gue marcan la
aparicién publica de la cuestién constitucional es de limitado valor a
menos que podamos descifrar de alguna manera el significado de di-
chos actos piblicos en un contexto de interacciones secretas. Aunque
sea pogible identificar los “hechos constitucionales” sabidos —tales
como las Actas Constitucionales de 1976, el “Discurso de Chacari-
Itas” del 9 de julio de 1977, el memordndum de noviembre de 1977
del presidente Pinochet a la Comisién Constituyente o el discurso del
presidente de abril de 1978, donde anunciaba la futura promulga-
cion de una constitucién tnica y definitiva— estas declaraciones no
revelan en si mismas todo su blgmﬁcado estratégico. La naturaleza
nopiiblica de las deliberaciones v de la toma de decisiones dictatoria-
les hace extremadamente dificil descubrir cudles fueron los motivos,
log objetivos v el cardcter de estos actos. Cualquier reconstruccion
cronoldgica, por ende, exige que se esclarezea el gignificado de los
elementos que se incluyen en su narracién. Sin esta base, las postu-
ras y las maniobras estrdtegicas pueden confundirse facilmente con
decisiones y resultados, e incidentes desconectados v secundarios se
confunden con acontecimientos reatmente significatives.”

Sin embargo, la mayoria de las relaciones sobre la creacion
de la Constitucién de 1980 ignoran estos problemas inherentes al
estudio de los regimenes no piiblicos. Desde el enforque de la per-
sonalizacién del poder, los obstaculos que pone el gobierno secreto
son obviados porque se presume el monismo. Una vez que el régi-
men es caracterizado como reducible a un solo actor, no tiene senti-
do profundizar mds alla de la superficie de los actos piblicos. Esta
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observaciin es valida tanto para log recuentos criticos como pro mi-

litares de la dictadura chilena. En los primeros, los anuncios de Pi-

nochet son aceptados en su sentido literal y cualquier cambio o giro

es criticado o explicado como una instancia de capricho autoerdtico,
como una simple jugada para prolongar el mandato perzonal de Pi-
nochet. ' La historia oficial es idéntica en términos formales, aungue
de signo diferente: caracteriza los sucesivos actos o anuncios institu-
cionales como pasos progresivos —yv los cambios y retrocesos, cuando
son reconocides, como ajustes convenientes— cuyo fin era cumplir
la misién original de las Fuerzas Armadas; lograr la reconstruccién
econdmica y restaurar la democracia. Asi, en Ia historia oficial final
de la presidencia militar, el trabajo de la Comisién Constituyente,
las Actas Constitucionales, el “Discurso de Chacarillas”, la revisién
del Consejo de fistado, el trabajo en el proyecto final al interior de la
Junta y el plebiscito de septiembre de 1980 aparecen como momen-
tos eontinuos que debian llevar a la realizacién de 1a misidn de las
Fuerzas Armadas de “reconstruir la democracia, borrando los defec-
tos que facilitaron su destruccion” (presidencia de la Repiblica 1990,
1:24). En ambos casos, una teleclogia previa conduce el proceso de
creacion constitucional y cada anuncio, acto o proyecto surge como
un paso mas en el camino practicamente ininterrumpido que Ileva a
la Constitucién de 1980.

Enigmas de la Constitucion

Sin émbargo, ta estructura y el contenido de la Constitucién misma
sugieren una serie de paradojas que se pierden en la certeza absolu-
ta de las interpretaciones tanto de la oposicion como de sectores pro
regimen. En primer lugar, ;jpor qué promulgar una constitucion, en
particular si los militares aparentemente no tenian ninguna inten-
cion de embarcarse en una transicién? Como hemos visto en los ca-
pitulos anteriores, la Junta ya habia logrado un acoerdo respecto de
sus propias normas y habia resuelto los potenciales problemas con el
Poder Judicial. Ademas, los articulos transitorios promulgados no se
alejaban de manera significativa de esta organizacion previa. ;Por
qué el dualismo entre los articulos permanentes y los transitorios?
51 la Constitucidn era un mero ejercicio de legitimidad, jpor qué
preccuparse en forma tan meticulosa del contenido de los articulos
permanentes? Y si, por otra parte, las cuestiones institucionales ya
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estaban gjerciendo presién en 1977-1978, entonces ;por qué no dar
curso a una liberalizacién o a una transicion en los préximos afios?

Dada la reticencia de los participantes a revelar las diferentes
creencias, estrategias y jugadas cuya interaccién culminé en Ia de-
cisién de promulgar la Constitucién, podria resultar imposible res-
ponder a cabalidad todas estas preguntas.’® Incluso en el caso de que
se pudiera acceder a los archivos completos de la Junta, podria no
existir un registro adecuadé del proceso de toma de decisiones que
llevé a la Constitucidén, dado que no existe documentacién del traba-
jo de la Junta al preparar el proyecto definitivo en julio de 1980. En
cl archive de las historias legislativas de la Junta, el apunte para
el D1, 3,464 (la Constitucidon) contiene una sola hoja que establece
simplemente: “La historia de este D.L. aparece en un volumen espe-
cial” (Trans. y Antec, - D.L., vol. 243, 42). Mis esfuerzos por localizar
este tomo fueron inutiles —aunque una vez descubri otro que con-
tenfa una coneordancia comparada entre los dos anteproyectos y 1a
Constitucidn de 1925. No obstante, no es probable que en el faturo
aparezca ninguna constancia de estos materiales preparatorios. Du-
rante una discusién de la Junta en 1981 respecto de si esta dehia
permitir el acceso individual y privado a una de lag historias legis-
lativas, el entonces secretario de Legislacion, capitan de navio Aldo
Montagna, recordd a los presentes que ne se hahia dejado registro
alguno sobre el trabajo de la Junta en el texto final de la Constitu-
cién: “la Constitucién Politica del Fstado no la tiene [una historia
legislativa) en cuanto a su establecimiento en Ia Junta y eso ustedes
to saben perfectamente bien. Tiene historia, si, en el Consejo de Bs-
tado y en la Comisién Ortizar. Ahi hay antecedentes que permiten
estudiarla, pero no existe historia respecto de las modificaciones que
introdujo la Junta, que fueron bastantes” (AHJG, 81-19, 9 de julio
de 1981, 11).

La documentacién sobre los debates internos que llevaron a
la decisién de promulgar la Constitucién puede resultar jguaimente
escasa. Después de 1976, una vez que el proceso legislativo se hizo
rutinario, las actas de las sesiones de la Junta dan cuenta casi ex-
clusivamente de las deliberaciones sobre materias legislativas v, en
el caso de algunos items de la agenda especialmente sensibles, no
existe registro sustantivo alguno. Es mas, cualquier miembro de
la Juata podia solicitar gue se suspendiera una discusidn y fuera
retomada en una “sesién privada” donde no estuvieran presentes
los asesores —Ia historia al pie de la letra de estas discusiones N
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conversaciones inevitablemente ha desaparecido. Dado que no exis-
tia un procedimiento o fora establecido para plantear la cuestidn
constitucional, que en los primeros afios en todo caso fue periférica,
es muy probable que la presién interna por promulgar una consti-
tucién creciera en esos encuentros “privados”, de los cuales es muy
probable que no exista un registro completo.®

Como resultado, puede que algunos aspectos de la elaboracin
de la Constitucidén no se aclaren nunca del todo. Sin embargo, en el
curso de mi investigacion, descubri demasiadas piezas del rompe-
cabezas que no calzan con la historia convencional ¥ que sugieren
otras motivaciones para la creacién de la constitucién militar. Aun-
que las conexiones causales entre los acontecimientos no siempre re-
sultan claras, el registro de la elaboracion del proyecto de las Actas
Constitucionales en 1976 por parte de la Junta, los memordandum
de Jaime Guzmén respecto de la institucionalizacién encentrados
en su archivo personal, las actas de la Comisién Constituyente y
del Consejo de Estadoe, y otros documentos entregan los elementos
necesarios para conformar una vision més matizada del contexto
estratégico en que surgié la Constitucién. Sobre esta base, es posible
elaborar respuestas plausibles para las preguntas eshozadas ante-
riormente. Después de anticipar dichas respuestas, voy a desarrollar
mi andlisis mediante la consideracién de las versiones alternativas
a la luz de las pruebas disponibles hoy en dia.

El contexto estratégico de la creacion de la Constitucion

(Por qué los militares promulgaron una constitucion tan elaborada
si el régimen no tenfa intenciones de embarcarse en un proceso de
liberalizacién o de transicién? Al parecer, la Constitucidn fue promul-
gada para camplir un acuerdo previc —alecanzado, tras muchos con-
flictos, probablemente en 1977 6 1978— de que las I"uerzas Armadas
no intentarfan instaurar un régimen autoritario permanente. Ksta
resolucién se acords después de varios intentos por parte de Pinochet
de centralizar aun mas el poder, lo cual nuevamente significaba un
debilitamiento de la Junta. Dichos intentos bloqueados sugieren que
por lo menos una razén para reconstitucionalizar la organizacién
previa del régimen militar mediante los articulos transiterios: impe-
dir definitivamente que en el futuro volviera a discutirse este tema.
De alli, el dualismo de los articulos permanentes y transitorios.
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Los eonflictos que habrian impulsado la constitucionalizacion
se centrahan en el cavdcter del régimen sucesor (lo que en esencia
involucraba una lucha respecto de la naturaleza del régimen militar
mismo) ¥ no en la necesidad, al menos a eorto plazo, de mantener el
gobierno militar. Aunque las percepciones de cudnto tiempo debian
permanecer las Fuerzas Armadas en el poder eran variadas, duran-
te la segunda mitad de la década de 1970 todos los sectores veian con
aprensién una ahdicacién inmediata del poder, en tanto los oficiales
militares y sus asesores temian devolverle el poder a las mismas
fuerzas politicas que habian llevado al pais a la crisis de 1972-1973.
TPor ende, quedaba descartada la posibilidad de una transicién in-
mediata y, aunque se consideraron algunas féormulas para llevar a
cabo cierta liberalizacién, estas parecen haber sido eliminadas pre-
cisamente por 1a misma razén por la que se mantenia la constitucién
semantica previa del gobierno militar: como veremos, cada una de
estas féormulas intermedias impleaban modificar la estructura de
fa Junta. Dada la aversién de los otros miembros de la Junta a otor-
garle a Pinochet el control absoluto, la liberalizacién era inaceptable
pues implicaba debilitar la Junta; como resultado, la organizacién
del poder durante el periodo de transicién seguia siendo en gran
medida idéntica a la del periodo del cual ef régimen supuestamente
se estaba alejando. _

De. este modo, la Constitucién de 1980 representaba un
acuerdo que estabilizaba el gobierno militar a corto plazo, median-
te la reafirmacion del status quo entre las fuerzas y la posterga-
cién de cualquier transicién o liberalizacién, pero también cerraba
el debate sobre la duracién del gobierno militar por medio de la
especificacidn de los contornes de un régimen postmilitar y de un
calendario para su implementacién. Sin embargo, como veremos en
el Capitulo 7, la indeterminacion de muchos preceptos politicamen-
te significativos —que, en la mayoria de los casos, fueron dejados
para su posterior determinacién en las leyes organicas constitu-
cionales— constituyé una fuente de ambigiiedad que permitié que
practicamente todos los sectores al interior del régimen percibieran
la Constitucién como un vehiculo para proseguir con sus respecti-
vas aspiraciones ih’stitucionales propias durante el periodo de tran-
sicién. Como resultado, la Constitucién de 1980 se hacia cumplir
a s1 misma: esiructuraba incentivos para que todos los miembros
de Ja Junta participaran en la implementacién y la determinacién
concreta de sus contenidos.
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COMO FUE PROVOCADA LA DECISION DE PROMULGAR
UNA NUEVA CONSTITUCION

La secuencia de los acontecimientos y la estruciura de la Consti-
tucién contradicen los relatos que enfatizan la inquebrantable mi-
sién democritica de las Fuerzas Armadas, el impacto de la presion
extranjera o los designios de Pinochet por perpetuarse en el poder.
Primero, aun cuando las Fuerzas Armadas prometieron desde un
comienzo restaurar “la chilenidad, la justicia y la institucionalidad
quebrantadas”,? esta promesa siguid siendo abstracta y permaneci6
en un segundo plano hasta que los conflictos sobre las consecuencias
de los actos del propio gobierno militar obligaron a la Junta a definir
una posicién comun respecto de la sucesién del régimen. De hecho,
gran parte de la tensidn interna que se generd durante 1977-1978 fue
producto precisamente de que la Junta no hahia establecido ningin
procedimiento para resolver sus diferencias respecto de la duracién
del régimen y de la naturaleza de una nueva constitucién. 8i bien la
Junta establecié Ia Comisién Constituyente pocos dias después del
golpe, su mandato se limitaba a preparar un anteproyecto de cons-
titucién. Ademas, la constitucion organizacional del régimen militar
acordada en 1974 especificaba formalmente cdmo se ejerceria el Po-
der Constituyente, pero esto respecto de la Constitucion de 1925 y
no de la creaciéon de un orden constitucional totalmente nuevo. En
el contexto de un régimen de facto, dejar de lado esta ultima res-
triccién era simplemente un tema de voluntad; no obstante, la Jun-
ta como cuerpo nunca establecid un calendario o un procedimiento
para resolver conjuntamente la cuestién politica de qué hacer a la
larga con la constitucién como un todo. Por otra parte, la decision de
promulgar una constitucién tampoco fue en esencia una respuesta
a la presion extranjera. Desde 1975 en adelante, la Junta se dirigié
hacia las innovaciones constitucionales en un intento por reducir el
aislamiento internacional del régimen v, luego, gran parte de la ur-
gencia que se dio al proceso de elaboracién de una constitucion fue
producto del miedo de que un mayor deterioro de la posicién inter-
nacional de Chile pudiera afectar la estabilidad del régimen. Tin este
sentido, es verdad que las consideraciones diplomdticas fueron un
factor en la decisién final. No obstante, dicho factor fue mediado por
la Junta y la decisién de promulgar una constitucién provino de los
conflictos surgidos al interior del régimen al considerar respuestas
alternativas. Frenle a la presitn internacional, sectores cercanos a
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Pinochet defendian consistentemente la opcidn de atrincherarse. La
constitucionalizacién no fue impuesta ni era la vunica opeién posible
para el gobierno militar. s mas, la Constitucién fue promulgada de
hecho tan g6lo después de que el régimen militar logré superar las
presiones externas mas serias v potencialmente desestabilizadoras
de 1978 y 1979.2 Por ultimo, la presién externa tampoco explica el
contenido de la Constitucion, que fue disefiado fundamentalmente
mirando hacia el pasado a los problemas politico-institucionales que
se habian producido en Chile en lag décadas de 1960 y 1970.

La promulgacién de'la Constitucidén tampoco puede explicar-
ge como una jugada unilateral de Pinochet para perpetuarse en el
poder. En el proceso que llevd a la Constitucién, Pinochet tratdé de
centralizar aun mas ¢l poder, péro sus esfuerzos por conseguir el
poter absoluto fueron bloqueados y sélo sivvieron para exacerbar el
debate institucional, Recién después de que la Armada y la Fuerza
Aérea rechazaron la propuesta del Ejército de reestructurar la Jun-
ta, se empezaron a discutir al interior del régimen las férmulas para
la transicién vy, aunqgue la Constitucién le otorgaba a Pinochet otros
ocho ailos como Presidente, esta o encarnaba su propio preyecto de

un régimen militar permanente. '

Las Actas Constitucionales de 1376

La cuestién constitucional fue llevada sin querer al centro del es-
cenario por la estratagema gue la Junta utilizé en 1976 de dictar
tres Actas Constitucionales {(en adelante, A.C.) para apaciguar las
criticas internacionales, Como vimos en el capitulo anterior, esta es-
trategia surgidé en una sesidn para prepararse ante la 30° Asamblea
General de las Naciones Unidas. En su discurso del 11 de septieni-
bre de 1975, Pinochet anuncié qué se promulgarian seis o siete Actas
Constitucionales; lag primeras durante el primer semestre de 1976.
Alalarga y tras algunas demoras, sélo se llegaron a promulgar treg
de esta serie de actas, todas el 11 de septiembre de 1976 y, una de
ellas, el A.C. N° 4 sobre Tos poderes de emergencia, nunca entrd en
vigencia. :

A diferencia de los Atos Institucionales promulgados por los
sucesivos presidentes militares en Brasil o las Leyes Fundamenta-
les de Franco, no se pretendia que las Actas Constitucionales re-
gularan o erearan nuevos poderes dictatoriales. En teoria, lo que
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harian seria permitirle al régimen restaurar Ia seguridad constitu-
cional (contendrian sélo normas de rango constitucional) y comenzar
a anticipar gradualmente un futuro orden constitucional en dreas
menaos contlictivas. Para algonos abogados, como daime Guzman, lag
Actas Constitucionales tenian una significacién mayor, como una
afirmacién de la autoridad constituyente de la Junta para promul-
gar su propia constitucion, dado que las Actas iban a derogar siste-
maética y definitivamente la Constitucién de 1925, Este esquema de
implenmtentacién gradual y parcial de un nuevo orden constitucional
quedaba justificado por una concepcion evolucionista y materialisia
de las instituciones. Desde esta perspectiva, las instituciones tenfan
que concordar con la “realidad” dado que las condiciones no habian
evolucionado adn lo suficiente como para vislumbrar imaginar la
futura organizacién de los poderes del Estado ni los métodos para su
generacion, las instituciones sélo se podian establecer en forma gra-
dual ¥ provisoria en dreas compatibles con la emergencia en curso.
Dentro de este mareo, el régimen militar iba a dar los primeros pasos
en ¢l camino constitucional hacia la normalidad mientras mante-
nia sin tocar la estructura de la dictadura hasta que las condiciones
permitieran cambios adicionales.

La viabilidad préctica de esta estrategia de constitucionali-
zacién por etapas fue cuestionada de inmediato al interior de la Co-
misién Constituyente. Una vez mas se planteaba la cuestién de la
relacién entre el presente y el futuro. jAcaso era posible que normas
constitucionales disefiadas para resolver las preccupaciones inme-
diatas de la Junta pudieran proporcionar alguna base para un orden
democratico posterior, o no eran m4és que una distraccién de la tarea
de elaborar la estructura de una democracia nueva? Este debate y
las correspondientes divisiones internas emergieron de inmediato
con el anuncio de Pinochet, especialmente porque este habia dicho
que la Comisién Constituyente colaboraria en la preparacién de las
Actas Constitucionales.

Tal come lo habia hecho con anterioridad, Silva Bascufian
se opuso enérgicamente a desviar la atencidn de la Comisidén de su
mandato original (AQCC, 153, 23 de septiembre de 1975, 1-25), tema
que resurgia cada vez que la Comisién se ponia a trabajar en las
Actas. Al cabo de unos cuantos meses, el grupo practicamente se
desintegrd cuando Enrique Evans, exasperado por el paso de tor-
tuga con que avanzaba el anteproyecto de la constitucién definiti-
va, exigi6 que se estableciera un plazo interno para completar un
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primer horrador.? En el transcurso del prolongado debate que se dio
a continuacién, Sergio Diez y Jaime Guzmdn argumentaron que la
Comisién no tenia otra alternativa que cooperar en la preparacién
de las Actas Constitucionales —de lo contrarioe, estarian renuncian-
do a cualquier influencia en la toma de decisiones sobre la futura
evolucion institucional del régimen. Segin ambos, al interior del
Ejecutivo estaban dominando la discusién quienes proponian un ré-
gimen militar prolongado. Sergio Diez conté que ¢l gobierno estaba
siendo asesorado por algunos civiles de extrema derecha que eran
“siumamente peligrosos, porque a estos no les gustan las elecciones,
porque nunca van a ser elegidos... [y] les gusta evidentemente el
trabajo subterraneo del enano que tiende sus redes de rumores y de
intrigas que le permiten sobrevivir ¥ medrar vy tener una posicién
a la cual por sus méritos personales jamas llegaran”. Diez sefald
que muchos de estos consejeros habian trabajado en el grupo asesor
legislativo del COAJ, razén por la cual celebraba la formacién de las
Comisiones Legislativas (AOCC,_179, 7 de enero de 1976, 13). Guz-
mén apoyd este mismo punto aungue en forma algo més tangencial
argumentando que el destino real de cualguier proyecto de conati-
tucion tendria que “depender fundamentalmente de c6mo se oriente
la emergencia”. Si la “emergencia” tomaba un curso que contradecia
el enfoque de la Comision, el trabajo del grupo se velveria inatil
(AOCC, 179, 7 de enero de 176, 14-15). Al final, se siguié trabajando
en Ias Actas y Silva Bascufian se abstuvo de participar en el trabajo
del grupo cuando se deliberaba sobre ellas.

Tin la préctica, esta estrategia de constilucionalizacién per
etapas y “desde ahajo” resulté un fracaso. Las modificaciones que la
Junta hizo al borrador de las Actas Constitucionales preparade por
la Comisién Constituyente confirmaron en gran medida la objecién
de Alejandro Silva de que estas Actas sélo podrian referirse a las
contingencias producto de la extraordinaria situacién del gobierno
militar v que no darian lugar a una constitucion que enmarcara y or-
ganizara los poderes i)ﬁblicbs al interior de un Fstado democritico.
Gran ntimero de articulos cuidadosamente elaborados en la Comi-
sion Constituyente con el fin de fundamentar 1a autoridad de la Jun-
ta para dictar una nueva constitucién o afianzar resguardos contra
los intentos de utilizar la democracia con propésitos extraconstitu-
cionales, fueron eliminados o debilitados en su esencia por la Junta.
Los miembros de esta y sus asesores actuaron con extremada cau-
tela en cuanto a no promulgar sin querer preceptos que limitaran
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las prerrogativas del gobierno. Bl verbo “entrabar” fue utilizado al
discutir dichas cldusulas, a las cuales se hizo referencia como “ama-
rres”. Cuando los miembros de la Junta o sus asesores gentian que
una norma podia limitar los poderes existentes del régimen militar,
o someter a la Junta a mayores criticas creando un “blance” para sus
enemigos, o bien proporcionar algln resquicio a través del cual se
pudiera impugnar la constitucionalidad del receso politico ante los
tribunales, las preocupaciones politicas inmediatas tomaron prece-
dencia por sobre la intencién general del articulo que estaba siendo
revisado.

Hsta dindmica puede verse en el destinoe del articulo sobre go-
berania (finalmente el art. 4), incluido en el proyecto del A.C. N° 2
(“Bases Esenciales de la Institucionalidad Chilena”), un capitulo
esencialmente dogmdtico, cuyo propdsito era establecer los prin-
cipios y concepciones basicos del derecho que informaran la Cong-
titucién. Kl articulo sobre la soberania habfa side formulado para
vineular el ejercicio de la soberania por parte de la Junta con su
fuente original, la nacidén, y establecia: “La soberania reside en la
nacion y es ejercida por las autoridades que a justo y legitimo reque-
rimiento de ella asumieron la conduccion de la Repiiblica el 11 de
Septiembre de 1973..7 (AHJG, 280, 3 de septiembre de 1976, 16, 1as
cursivas son mias), Fsta redaccién era particularmente del gusto de
Jaime Guzmaén, quien argumentaba gue, dado que la legitimidad del
régimen provenia de “el Once” (el golpe) ¥ no de 1la Constitucién de
1925, 1a Junta tenia que afianzar la fuente de su propia legitimidad
para establecer un nuevo orden. Sin embargo, el almirante Merino y
los asesores juridicos de la Armada objetaron enfiticamente la frase
recién citada en cursivas, insistiendo en que esta seria duramente
denunciada en las Naciones Unidas. Tras un gran debate, la frase
fue eliminada a pesar de la insistencia por parte de Guzman en que
el valor de la cldusula superaba con creces el agregar “una gota de
agua mds” en el mar de criticas que existia en el extranjero (20-22,
33-34). Como resultado, el art. 4 del A.C. N° 2 especifics el titular en
que reside la soberanfa y la forma de su gjercicio, pero no el sujeto
que la ejercia.?®

Igualmente fue eliminada una referencia al “estado de de-
recho” (AHJG, 280, 14), aunque la Comisién Constituyente habia
discutido esta cldusula extensamente v habia acordado en forma
undanime mencionar el principio, pues se entendia que implicaba la
antitesis de un “estado totalitario” (AOCC, 47, 20 de junio de 1974,
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17-31). Bl mismo destino corrid una clausula incluida en el provecto
de la Comision Constituyente como un antidoto al delito principal
que se afirmaba habia cometido el gobierno de Allende: “la desvia-
cién del poder”, el uso formalmente legal de tecnicismos y resqguicios
con fines contrarios a la intencidn y “espiritu” originales de la ley
(AOCC, 51, 4 de julio de 1974, 3-12), Una frase que establecia que
“T.a buena fe es sienipre requisito de los actos de autoridad” fue in-
corporada para prevenir tales “abusos” de poder, pero fue suprimi-
da a sugerencia de Ortizar dado gque podia ponerle dificultades al
régimen militar obligdndoloe a demostrar su propia buena fe ante la
Contraloria (AHJG, 280, 24). Tal como Silva le habia advertido a la
Comisién Constituyente, los intereses inmediatos de Ia Junta fueron
imponiéndose en forma consistente por sobre las normas elaboradas
para proteger el anunciado future orden constitucional.

Sin que los participantes en estas deliberaciones pudieran an-
ticiparlo, el intento por estructurar un conjunto de actas constitucio-
nales tendria consecuencias que irfan mucho mas alla del objetivo
inmediato de reforzar a la dictadura frente a la presién internacional.
Estas consecuencias se convertirian en un factor clave en la decisién
de promulgar una constitucién Gnica y definitiva que estructurara el
orden institucional postmilitar. De hecho, fue la légica de las formas
constitucionales, de establecer normas superiores, lo que levé a este
resultado, obligando a la Junta a reestudiar su propia organizacion,
y termind incitando renovados conflictos respecto de la estructura y
duracién del régimen militar. Antes de analizar esta dindmica, de-
bemos destacar algunos de los lineamientos y dificultades que sur-
gieron durante la elaboracién del proyecto final de las A.C. N* 2-4,
dado que resultan dé fundamental importancia para comprender el
desarrollo posterior de los acontecimientos.

La silenciosa disidencia del almirante Merino

Habitualmente, el general .Gustavo Leigh, comandante en jefe de
la Foerza Aérea, ha sido considerado como ¢l miembro disidente
de la Junta. Como resultado, la destitucién involuntaria de Leigh
de la Junta en junio de 1978 suele ser interpretada como un paso
final en la consclidacion del poder personal de Pinochet, paso que
supuestamente lo dejé en libertad para imponer su propio proyecto
constitucional sin opoesicién. Sin embargo, esta interpretacion sélo
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se sostiene porque las opiniones constitucionales y discrepantes det
comandante en jefe de la Armada, almirante José Toribio Merino,
rara vez traspasaron el hermetismo de la Junta: Merino fue a me-
nudo tan severo ¢ intransigente como Leigh, y dada su posicién en
el desarrollo del debate institucional resulta dificil imaginar que
pudiera haber estado de acuerdo con la salida de Leigh sin exigir
algin acuerdo por parte de Pinochet respecto de la resolucién del
tema constitucional. Esta observacién es una mera conjetura, pero
vale la pena sefialar que las divisiones que surgieron al interior de
la Junta tendieron a darse en forma transversal: las cuestiones eco-
némicas generalmente alineaban a Merino con Pinochet en contra
de Leigh, quien se oponia a las reformas neoliberales; mientras que
Merino objetaba en forma mucho mas consistente que Leigh cual-
quier decisién que indicara un giro abrupto respecto de la tradicion
constitucional de Chile y a menudo se alineaba con Leigh en cues-
tiones de indole politico-constitucional (aungue en ciertas ocagiones
Merino fue el vinico en estar en desacuerdo). Lo més probable es que
este haya apoyado el desalojo de Leigh comoe una oportunidad para
avanzar con las reformas estructurales que este habia bloqueado,
perc eso no lo convertia en un defensor de un autoritarismo perma-
nente.”” Ambos comandantes podian ser totalmente independientes
e intrangigentes en la defensa de sus posiciones.

Tistas dindmicas ya existentes quedaron en evidencia durante
el trabajo de revisién de las Actas Constitucionales. Las actas de es-
tas sesiones revelan que Merino era el que ponfa log puntos sobre las
fes cuestionando duramente y a veces ridiculizando sarcasticamente
las proposiciones y conceptos que encontraba objetables o contrapro-
ducentes.

Uno de los problemas mas dificiles que surgié en estas sesio-
nes fue cémo sostener los derechos y garantias constitucionales en
el A.C. N° 3 sin abrirle la puerta al resurgimiento legal de los par-
tidos politicos y de la actividad sindical. E1 A.C. N° 3 contenia nor-
mas que abarcaban todos los derechos que la Censtitucién reconocia
tradicionalmente. La normativa que sirvié de base a parlir de la
cual habia trabajado la Junta habia sido preparada por la Comisién
Constituyente; al deliberar sobre los derechos, principal preocupa-
cién dentro de la Comisién fue reforzar la proteccién de aquellos de-
rechos que supuestamente habian sido violados durante el gobvietrno
de Allende —los derechos a la propiedad y a la libertad de expresion,
la educacién y la reunién.? Al preparar estos articulos, la Comision
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Constituyente siguié como pauta la Constitucién de 1925 y se remi-
tid, con fines comparativbs, a otras constituciones y a la Declaracién
Universal de los Derechos Humanoes (AOCC, 84, 4 de noviembre de
1974). Muchos preceptos fueron conservados practicamente al pie
de la letra de la Constilucién de 1925, en especial la garantia de la
libertad personal y las garantias procesales que regulaban el arres-
to, siendo desplazados méds adelante en el texto para mejorar la 16-
gica de la presentacién. Las unicas garantias conslitucionales que
el A.C. N® 3 no regulaban expresamente eran las contenidas en el
estatuto de los partidos politicos (art. 9), que se habia agregado a la
Constitucién de 1925 como parte de las reformas de enerc de 1971
—el Estatuto de Garantias—, aprobado Justo antes de que Allende
asumiera el eargo. Esle articulo establecia una libertad sin restric-
clones para la organizacién partidaria. En todo otro sentido, el Acta
otorgaba garantias para todos los derechos, libertades e igualdades
protegidas tradicionalmente por la Constitucién chilena, incluido el
recurso de amparo, v ademas creaba el “recurso de proteccidén”, un
nuevo remedio judicial cuyo fin era proteger un rango més amplio de
derechos que aquellos protegidos por el recurso de amparo.®
Inmediatamente, la tensién entre el reconscimiento de un
rango tan amplio de derechos v la intencién de mantener el receso
de la actividad politica llamé la atencién de los asesores legales de
la Junta. n forma algo sorprendente, el debate interno en relacién
al art. 9 de la Constitucién surgié respecto de los “partidos demo-
craticos” que habian sido declarados en receso y no de los partidos
marxistas (AHJG, 280, 2 de septiembre de 1976, 36-46). ¥l nudo del
problema era, tal como lo identifics el asesor legal naval eapitdn de
navio (J) Sergio Rillén, fue que, aunque la flegalidad de los partidos
de izquierda (D.L. N° 77) si podria ser constitucional, las referencias
a los “grupos sociales organizados” en el A.C. N° 2 y al dereche de
asociacion en el A.C. N° 3 derogaria el D.L. N° 78, que declaraba en
receso todos los otros partides. Aun mas, dado que el D.L. N° 77 (el
decreto ley que prohibia los partidos marxistas) y el D.L. N° 78 ha-
bhian sido promulgados con referencia a la ley de seguridad interior ¥
no al estado de sitio, estas restricciones no estarian vigentes duran-
te los estados de excepeidn constitucionales. A menos que pudiera
garantizarse la validez del D.L. N° 78, el resurgimiento legal de los
partidos era inevitable. Una solucién era incluir un articulo tran-
sitorio que reconociera la vigencia de log decretos leyes, pero esta
alternativa fie descartada dado que podia, por omisién, disminuir

226

la validez de todos los otros decretos leyes nominalmente constitu-
cionales que no eran reconocidos de esta manera —un primer indi-
cio de cuan dificil seria cerrar el eirculo constitucional. Con lo cual
quedd la solucidn ficil, propuesta por el asesor legal de Pinochet, de
derogar expresamente el art. 9 de la Constitucién (AFJG, 280, 3 de
septiembre de 1976, 38).

Esta proposicidn llevé a Merino y a los asesores legales de la
Armada a defender una postura claramente contraria a la de olros
oficiales que deseaban hacer ostentacién de la facilidad con que la
Junta podia utilizar el Poder Constituyente para resolver este in-
trincade asunto. En el extenso debate que se produjo a continuacion
respecto de la conveniencia de suprimir los partidos politicos, los
oficiales de la justicia naval se opusieron a Pinochel y su consejo.
Los oficiales navales sefialaron repetidamente que la Junta no ha-
bia cuestionado nunca ni internamente ni en ninguna declaracion
o decreto piblico la existencia de los partidos politicos. En el mejor
de los casos, habia eriticado la forma en que los partidos operaban,
pero nunca habia puesto en duda su derecho a existir. Pinochet, en-

. valentonado por las propuestas uruguayas de abolir los paitidos,

queria eliminarlos (AILJG, 280, 3 de septiembre de 1976, 23, 32, 36,
38-39, 43; y 281, 9 de septiembre de 1976, 168), Aunque su ministro
de Justicia le habia aconsejado que la derogacion podia ser “ilegili-
mamente considerada totalitaria”, cuando Ortidzar le senaléd que no
era un buen momento para suprimir los partidos, Ja consternacién
de Pinochet fue evidente y comenté: “Nunca va a ser oportuno, don
Enrique. Siempre va a aparece una cosa u otra” (AHJG, 280, 3 de
septiembre de 1976, 40). En un comienzo, Leigh se habia opuesto a
que se prohibieran todos los partidos (AHJG, 280, 44), pero cambid
de posicién apoyando finalmente la disolucién —siempre y cuando
se hiclera a través de un simple decreto ley y no de una reforma
constitucicnal (AHJG, 281, 9 de septiembre de 1976, 49). No ohs-
tante, la intransigencia de la Armada llevé el debate una vez mas a
buscar nuevas formas de mantener expresamente las restricciones
del art. 9 mediante un articulo transitorio. Asi, aunque, como sefialg
Pinochet, hahia tres votos contra une, el art. 9 sélo fue suspendido
“en conformidad a la ley” por el articalo transitorio 7 del A.C. N° 3.
La intransigente oposicién naval habia blogueado la proposicién de
derogar expresamente el art. 9 de la Constitucion que, desde 1971,
habia establecido una libertad sin restricciones a la organizacion
partidaria
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La independencia de Merino respecto de Pinochel y de Leigh
también se vio expresada en las deliberaciones sobre el A.C. N° 4 re-
lativa alos poderes de emergencia.® A través de todos estos debates,
Merino ridiculizé la pretensién de que la Junta podia burlar a la co-
munidad {nternacional manipulaﬁ_do nuevamente la nomenclatura
de los estados de excepcidn. Merino expresé duramente su ira ante
una propuesta de crear un nuevo estado de excepcién “inferior”, un
“estado de subversion latente”. Antes de que Ortiizar pudiera termi-
nar con sus comentariog introductorios respecto del acta sobre los
poderes de emergencia:, Merino exigi6 una explicacién del significa-
do pelitico y juridico de “subvérsién latente”, término que, segin dijo,
le era totahmente falto de significado (AHJG, 280, 3 de septiembre de
1976, 172). Ortizar y Guzman respendieron que dicho estado hahia
sido disefiado a instancias de Pinochet para permitir restricciones
prolongadas en log derechos, sin tener que mantener el estado de
sitio que estaba comenzando a ser cada vez més insostenible en au-
sencia de ninguna conmocién interna evidente. Esta respuesta no
aplacé en lo absolute al comandante en jefe. Tras notar que cier-
tos estados de conmocidn eran aceptados en el mundo, Merino, en
lo que sélo puede haber sido un tono de sarcasmo o enojo, respon-
dis: “Con respecto a este estado de subversién latente, que tiene un
nombre fan bonito, jen qué otra parte del mundo se ha descubierto
una palabrita asi?”. La respuesta fue en “ninguna”, acompaniado por
afirmaciones dé que numerosos paises lo copiarian y de que la pro-
visién seria extraordinariamente vtil para defender a Chile en las
Naciones Unidas (AHJG, 280, 3 de septiembre de 1976, 175). A lo
que Merino replicé: 7

O sea que podriamos decir que el mundo aceptaria, por cbra del Espi-
ritu Banto y las mentes brillantes de ustedes, un nuevo sistema que
no es ni el estado de sitip ni el de guerra ni el de conmocisn, sino uno
de subversién intei‘na; éceptaria que, con el fin de preservar la vida
de los ciudadanos, se coartaran Las libertades, que esto es admisible v
gue, en lo que respecta a los derechos humanos, no es escandaloso. Y
repito 1a palabra ‘escandalose’, porque me 1a han dicho a mi, en Esta-
dos TUnidos y en Brasil, con referencia a ciertas normas o formas como
estamos trabajando. (AHJG, 280, 3 de septiembre de 1976, 176)

Ante la intransigencia de Merino, el estado de subversién la-
tente nacié muerto.
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Desde la perspectiva de Merino, el A.C. N° 4 era un paso atras
en términos de presentacién internacional y borraba el 80 por ciento
de log avances hechos en las A.C. N* 2 v 3 (AHJG, 281, 9 de sep-
tiembre de 1976, 55). En este contexto, por ende, se opuso obstina-
damente a extender los poderes de emergencia para abarcar toda
la gama de poderes represivos nominalmente constitucionales de-
cretados por la Junta. De manera significativa, se refirié a estas fa-
cultades como “fabricaciones posteriores a 19737, A través de toda
la discusion, Merino dejé en claro gue su pardmetro constitucional
era el texto tal como existia al momento del golpe, no la constitucion
semantica definida por el DL, N° 788.% Por ejemplo, (AIJG, 280, 3
de septiembre de 1976, 204) argumenté: “No se puede restringir el
derecho de asociacién, la libertad de trabajo, censurar la correspon-
dencia y las comunicaciones, como se contempla, ni disponer requisi-
ciones de bienes ni establecer limitaciones al derecho de propiedad.
Eso no ha estado nunca en la Constitucién”®. Al final, el A.C. N* 4
contenia el rango ampliado de poderes de emergencia que Merino
objet6, pero sélo después de un arduo trabajo en la redaccién del
articulo para mejorar su presentacion. No obstante, esta A.C. nunca
entré en vigencia, dado que la Junta jamds promulgé la legislacién
complementaria requerida para que comenzara a regir.

La disidencia constitucional del comandante en jefe naval tuvo
muchas facetas. Sin embargo, 1a principal diferencia fue que Merino
¥ sug asesores eran mucho més aprensivos v muche mds sensibles
respecto de las consecuencias de antagonizar con la comunidad in-
ternacional que Pinochet, Leigh, Ortizar o Guzmadn, a quienes les
preocupaba mds la seguridad interior v la necesidad de evitar cual-
quier impugnacitn legal de la constitucionalidad de las herramien-
tas de represion existentes. Esta diferencia fue establecida en forma
contundente por Merino durante el extenso debate sobre la incons-
titucionalidad de la Ley de Seguridad del Estado (Ley 12.927): “En-
tenddmenos en chileno. ;Qué nos Interesa? ;Lo que dicen nuestros
Tribunales o el juicio internacional, que mafiana puede hoicotearnos
el pais entero?”. Unos pocos minutos después, Merino pregunté gué
harfa la Organizacién Internacional del Trabajo en respuesta a las
provisiones que restringfan los derechos laborales durante el estado

“de sitio, Después de que un asesor respondiera que “nada”, Guzmén

agregé: “No va a pasar nada bueno para nosotros”. A lo que Merino
replicd: “Si, pero evitemos que sigan pasando cosas malas” (AHJG, 3
de septiembre de 1976, 204, 206).%
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La postura de Merino también invelucraba insinuaciones su-
tiles y no tan sutiles respecto del hecho de que los métodos de repre-
gidn que ge pr‘acticaban. ent Chile eran excesivos y desproporcionados
en relacion con cualquier amenaza real a la seguridad interior. Esta
postura se revela, aunque en forma alusiva, en las palabras con que
Merino expresd sus reservas respecto de ampliar los poderes con-
feridos por el estado de sitio; “Nadie puede decir que a medida que
hemos vivido no hemos aprendido; ¥ en el aprendizaje hay que ir ol-
vidando cosas, para ponerlas en el ordenamiento adecuado” (AHJG,
280, 3 de septiembre de 1976, 196).

La posicién constitucional de Merino no era solamente pru-
dencial. Durante la revizién de los tres proyectos hubo momentos en
que el almirante Merino expresd su reverencia por la tradicién cons-
titucional chilena, insistiendo en que se mantuvieran, por su belleza
e historia venerable, formas de redaccién sin importancia practica.
Por ejemiplo, frente a algunas ohjeciones de que la palabra no tenia
consecuencias, Merino hizo que se recuperara el adverbio “esencial-
mente” en el articulo sobre la soberania —“la Soberania reside esen-
cialmente en la Nacidn” (AHJG, 280, 3 de septiembre de 1976, 18,
35). Asimismo, Merino ohjetd una medificacién del parrafo sobre la
igualdad ante la ley que suprimia la frase: “Iin Chile no hay esclavos,
¥ el gue pise su territorio, queda libre” (AHJG, 280, 3 de septiembre
de 1976, 69). Esta c_bnsl;rucci(m data de la Constitucién de 1833 y
su supresidn fue debatida en 1925, pero finalmente fue conservada
como parte de la tradicién nacional (Silva Bascuiidn 1963, 2: 211),
Aungue la frase no aparece en el A.C. N° 2, luego fue reincorporada
en 1a Constitucidn de 1980 (art. 19, N° 2).

Contrariamente a lo que expresaba en sus apariciones piibli-
cas, al interior de la-Junta Merino mantuvo una posicién de conser-
vadurismo constitucional v, en diversas instancias, fue mucho mas
critico de las prdcticas del régimen que el general Leigh. No hay
que gubestimar la postura independiente de Merino ya que, en los
conflictos que llevaron a la decisién de promulgar la Constitucién, la
Armada se opuso en forma intransable a los intentos por instituir el
autoritarismo militar sobre una hase permanente, A pesar del lugar
comun que retrata a Leigh como el miembro digidente al interior de
la Junta, Pinochet tuvo que enfrentar fuertes pesiciones indepen-
dientes tanto por parte de la Armada como de la Fuerza Aérea.
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La restriccion de las formas constitucionales

A fin de cuentas, la propia ldgica de las formas constitucionales fue
1o que precipité el abandono de las Actas Constitucionales al reno-
var sin querer los conflictos respecto de la estructura de la Junta.
Durante el estudio de las tres Actas Constitucionales, la Junta y sus
asesores legales tropezaron una y otra vez con la necesidad de man-
tener tras ellas una constitucién en la sombra. Habfan descubierto
rdpidamente que si cerraban el cireulo constitucional y establecian
la supremacia de las normas constitucionales —incluso de las suyas
propias— la Junta podia derogar inadvertidamente gran cantidad
de preceptos legales y privarse a s{ misma, sin querer, de sus po-
deres. Este peligro se volvio especialmente evidente durante la re-
vigién del A.C. N° 4, que sistematizaba en un sole texto los poderes
de emergencia legaleg existentes. Al darle preeminencia a las Actas
Constitucionales, la Junta corria el riesgo de debilitar la fuerza de
todos los decretos leyes nominalmente constitucionales que queda-
ban fuera de ellas. Por lo tanto, aunque la Junta no querfa afirmar
abiertamente en las Actas Constitucionales la estructura juridica
del régimen militar (contenida en los D.L. N° 1, 128, 527 y 788), en
el curso de su preparacion, algunos miembros de la Junta Hegaron a
reconocer que parte de la organizacién de su poder tenia que elevar-
se al mismo nivel de las Actas para fortalecer su propia autoridad
constitucional. ‘ 5

Aun antes, durante la discusion del A.C. N* 2, Pinochet habia
sugeride que la Junta diera a todos los decretos leyes rango consti-
tucional convirtiéndolos en actas constitucionales como un primer
paso que facultaria a la Junta para designar en adelante sus actas
legislativas simplemente como “leyes”. Ese plan de accién le per-
mitiria a la Junta evitar cualquier referencia a los “decretos layes”
en el A.C. N° 2 (AHJG, 280, 3 de septiembre de 1976, 15). Con este
fin, Pinochet abogaba por la inclusion de un articulo transitorio que
estipulara que la conversién deberia estar completada el 1 de sep-
tiembre de 1977. La redaceién original propuesta por Pinochet fue:
“Dentro del plazo de un afio, los decretos leyes que tengan rango
constitucional deberdn adeptar la forma de Actas Constitucionales”
(ATIJG, 280, 3 de septiembre de 1976, 30). Al dia siguiente, el capi-
tan de navio Aldo Montagna, secretario de Legislacién, comnunicé a
la Junta los peligros implicitos en pretender elevar todas las normas
nominalmente constitucionales al nivel de actas constitucionales:
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“Todo aquello que no esté en Actas Constitucionales va a aparecer
desvestido del cardcter constitucional que eventualmente pudie-
ra tener para cualquier circunstancia neo considerada”. Sefialé que
cualquier articulo transitorio que afectara el D.L.. N* 788 darfa lugar
a “an enredo tremendo si no nos preocupamos en detalle de cada
cosa que pueda haber tenido alcances constitucionales”. Finalmente,
el articulo transitorio fue redactado de nuevo para abarcar los de-
cretos leyes que habian modificado la Constitucidn en cuanto a los
poderes ptblicos y su ejercicio (AHJG, 281, 9 de septiembre de 1976,
11-12); en virtud del articulo transitorio 2 del A.C. N* 2, todos estos
decretos leyes tenian que tomar la forma de actas constitucionales
en el perfodo de un aiip.®

De esta manera, aungue habian sido coneebidas como una es-
tratagema para evitar tener que referirse prematuramente a proble-
mas relativos al disefio institucional, las Actas terminaron colocando
en la agenda la organizacién de los poderes puiblicos, pero ahora con
respecto a la organizacién del régimen militar existente —no a la
“nueva institucionalidad” que surgiria del gobierno militar. En la
medida en que la relacién entre ambos era poco clara, el Acta Consti-
tucional sobre la Junta allané el camino para que sectores al interior
del gobierno presionaran por una respuesta mas dura al prolongado
aislamiento internacional del régimen. Fstos intentos renovaron los
contlictos sobre la estructura de la Junta y la duracién del régimen,
v revelaron la falta de congenso al interior de las Fuerzas Armadag
respecto de una alternativa autoritaria permanente.

GOBIERN_O MILITAR PERMANENTE Y EL SURGIMIENTO
DIE “LA TRANSICION”

Aunque el prefexto para plantear nuevamente el cardcter del régi-
men militar fue el articulo transitorio 2 del A.C. N° 2, el contexto del
debate sobre el “Acta Constitucional de la Junta de Gobierno” y la
consiguiente cuestion institucional tomaron forma gracias a una con-
fluencia de dificiles desafios que el régimen militar tuvo que enfren-
tar —el aislamiento diplomético prolongado, potenciales amenazas
desde los partidos politicos, en particular los signos de que el PDC
se estaba pasando francamente a la opogicién, los primeros roces en
lo que luego se convertiria en tensiones limitrofes intermitentes con
Peri y Argentina, y la creciente presién por las repercusiones del
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asesinato del ex ministro de Allende Orlando Letelier v su asistente
en un atentado donde una bomba hizo estallar el automdvil en que
vigjaban el 21 de septiembre de 1976 en Washington 1D.(.3 Duranta
1977 y 1978, estas diferentes variables sufrieron altibajos en cuan-
ta a su intensidad, alimentaren en ciertos mementos rumores y ex-
pectativas de un inminente colapso del gobierno militar, en especial
después de que se encontraron pruebas sélidas que vineulaban a la
Dina con el asesinato de Letelier, cuando dos sospechosos clave fue-
ron identificados en Santiago en marzo de 1978. lin un comienzo, ¢l
gobierno dio una respuesta formalmente muy dura a estos hechos, lo
gue no mejord en lo absoluto la situacion internacional del régimen
v =6lo parece haber exacerbado las tensiones internas respecto de
su futuro. Estas dindmicas revelan algunas de las contradictorias
restricciones politicas que enfrentd la dictadura, asi como los limites
de su eficacia restrictiva.

El giro hacia una linea mds dura tomé forma pablica en enero
de 1977, cuando el gobierno cerrd la estacion de radio del PDC, radio
Balmaceda. Los acontecimientos posteriores gjemplifican la afirma-
cidn de Hobhes de que los autdcratas pueden suprimir las restric-
ciones legales cuando estas les molestan. Justo cuando los abogados
democratacristianos estaban valiéndose en su propio beneficio del
recién creado recurso de proteccién para que la Corte de Apelaciones
de Santiago revirtiera el cierre de la radio, la Junta enmends el A.C.
N° 4 y volvid inadmisible el uso del recurso de proteccién durante los
estados de excepcion.®®

Esta modificacidn inesperada, sin consulta, provocé una crisis
al interior de la Comisién Constituyente, la cual se vio incrementada
coando se tomaron medidas aun més severas para reprimir al PDC.
En su primera sesidn después de las vacaciones de verano, la Comi-
s16n Conétituyente se reunidé en forma secreta para discutir el D.L.
N* 1.684 (AOCC, 274, 8 de marzo de 1977, 719). Tal como revelan
las actas de la sesién siguiente, la Comisién decidié hacer entonces
una declaracién piblica de que ni ella ni ninguno de sus miembros
habian participado en la redaccién de la enmienda y de que la for-
mulacién original del art. 14 del A.C. N° 4 por parte de 1a Comisién
qgue permitia el uso del recurso de protecciéon durante los estados de

3

emergencia, habia sido intencional y no una omisién (AQCC, 275,
10 de marzo de 1977, 722-25). Algunos dias después, Sergio Diez
elabord este punto para el registro. Los comentarios de Diez indican
la preocupacion civil por los abusos de los poderes de emergencia y
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revelan que prominentes miembros de la derecha tradicional esia-
ban abogande por una supervisién judicial de su use:

en la medida en que existan las situaciones de emergencia y, en con-
gecuencia, las facultades que el Ejecutivo tenga, es necesario que el
Poder Judicial dispanga de atribuciones para examinar si esas medi-
das han gido tomadas de acuerdo con la ley o no (...} para analizar si
el Kjecutivo estd actuando dentro de las normas fijadas por la ley de
emergencia o no; comprendiendo, aun mas, que en un caso extremo,
que no es el presente, puedan los tribunales, por la via de estos recur-

s08, pronunciarse y aplicar incluso la teoria del abusgo del derecho.

La crisis al interior de los cuerpos asesores civiles del régi-
men militar se agudizé cuando la Junta promulgé la legislacién
(D.L. N° 1.697, D.O,, 12 de marzo de 1977) que disolvia los partidos
politicos de centro ¥ de derecha, que tras el golpe sélo habian sido
declarados en receso (por el D.L N° 78) e imponia sanciones penales
adicionales a la actividad politica individual. Las actas de las reunio-
nes de la Junta no i'ncluyen documentacion alguna relativa egpecifi-
camente a este decreto ley. Sin embargo, el registro del debate sobre
un proyecto presentado poco después de la promulgacién de las A.C.
Nes 2-4 sugiere que la disolucidn de los partidos en 1977 puede haber
sido ofra instancia de en que la Junta adopté medidas mas extremas
tras anticipar ciertas criticas desde el interior de su base de apoyo si
promulgaba instrumentos legales que pisotearan principios legales
reconocidos en forma generalizada. En este caso, como lo indican las
criticas de Leigh, las soluciones alternativas también amenazaban
con perturbar el equﬂibrio de poder entre los miembros de la Junta.

Il Ejecutivo introdujo el proyecto en cuestion para cerrar un
resquicio del D.L. N° 78 que lo volvia ineficaz come base juridica para
reprimir a aquellos individuos que violaran el receso politico (AHJG,
284, 6 de octubre de 1976, 9-26, v 285, 7 de octubre de 1976, 19-26).
El T N° 78 tenia limitado valor como instrumento de represion
legal porque, para condenar a alguien por violar el receso, habia que
dar pruebas de que el acusado habia actuado como un agente de un
partido especifico; sin dichas pruebas, el acusado saldria en libertad
sin importar las evidencias existentes de que hubiera cometido el
acto “politico” en cuestion. Sustentar esta conexion, aparentemen-
te, era casi imposible dado que de los partidos operaban en forma
clandestina. El proyecto evitaba este problema permitiendo que el
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ministro del Interior estableciera el hecho de la conexion de un indi-
viduo con un partido simplemente afirmando lo anterior a través de
una resolucién ministerial emitida para tal efecto. Mendoza y Leigh
objetaron que esta solucién le toreia abiertamente la mano a los tri-
bunales y que provocaria conmocién entre los jueces, los abogados
defensores y los criticos en el extranjero {(AHLJG, 284, 6 de octubre
de 1976, 13-17). Asimismo, Leigh también rechazé provisiones para
delegar, por un afio, una autoridad legislativa extremadamente am-
plia en Pinochet para modificar el receso a voluntad. Objets: “Fsto
nos va a traer un desprestigio enorme, porque significaria que les
empezamos a demoslrar que, efectivamente, en Chile dictamos Ae-
tas Constitucionales pero, a continuacion, el Primer Mandatario se
transforma en un dictador absoluto, pues él puede hacer mediante
un decreto con fuerza de ley lo que quiera con los partidos politicos”
(AHJG, 284, 6 de octubre de 1976, 21).

En la sesién siguiente se presenté un nuevo proyecto, momen-
to en el que finaliza la documentacidon sobre este tema. Este contexlo
sugiere que, ante una situacién internacional en deterioro y una opo-
gicién cada vez mds activa por parte de un partido que antes habia
estado a favor del régimen, el PDC, un giro hacia la linea dura puede
haber parecido menos costoso que otras medidas que probablemente
provocarian la animosidad entre individuos e instituciones que atn
apoyaban a la dictadura o implicarian cambios en el equilibrio en-
tre las [luerzas Armadas. Sin mayores pruebas, esta interpretacion
debe mantenerse en el nivel de las conjeturas.

No obstante, mas alld de las motivaciones que hayan llevado
a ello, la proscripeidn del PDC tuve consecuencias inmediatas en la
Comisién Constituyente y en el Consgjo de Estado. Enrique Evans
v Alejandro Silva Bascufidn renunciaron, precipitando nuevos nom-
bramientos en la Comisién Constituyente.?” Simultdneamente, 1a
subcomisién encargada del estudio del sistema electoral y del esta-
tuto de los partidos politicos suspendié sus actividades (AOCC, 830),
Al interior del Consejo de Estado, la medida también desaté duras
criticas. En la primera sesidn tras la disolucion de log partidos, el ex
Presidente Alessandri informd al Consejo que se habia enterado de
la medida a través de la prensa y de que habia decidido suspender
las sesiones del Consejo hasta que pudiera reunirse con Pinochet.
En dicha reunién, segin sefiald, le informé a Pinochet que se opo-
nia a las medidas e insistié en que se moderaran las actividades
de la Dina. En la siguiente discusién del Consejo, sus miembros se
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quejaron de que sélo se les consultaba respecto de asuntos secun-
darios y no respecto de las mayores lineas de accién gubernamen-
tal. Alessandri observé ademads que la disolucién de los partidos era
aparentemente el resultade de una batalla entre grupos a los que
él se refirié como “militaristas” v “civilistas”, y dentro del Ejecutivo
(ACdE, 14, 29 de marzo de 1977, 44-47),

No obstante, este giro hacia una linea dura fue en gran me-
dida una formalidad, ya que a continuacién no se tomaron medidas
represivas contra el PDC.* En un documento escrito algunos meses
después de estos acontecimienfos, Guzman [1977a, 3] indica que el
discurso de Pinochet del 18 de mayo de 1977, donde anunciaba la fu-
tura creacitn de una cdmara legislativa designada, habia sido hecho
para aplacar los temores de quienes apoyaban al gobierno en cuanto
a que los militares fueran a dar un giro hacia un régimen arbitrario
v totalitario, '

Resulta dificil decir con exactitud cémo estos giros y cambios
ge articulaban con el emergente conflicto sobre el Acta Constitucio-
nal de la Junta de Gobierno, dado que existen escasos documentos
coneretos con los cuales reconstruir las controversias respecto del
A.C. sobre los poderes del Kstado, virtualmente no hay rveferencias
secundarias, y el momento en que se dieron los debates v se tomaron
las decisiones es poco claro. No obstante, la documentacién dispo-
nible revela que los conflictos sobre el acta constitucional corrieron
paralelos a estos intentos de impulsar una linea de accion méas dura,
pero entre los comandantes de las Fuerzas Armadas no existié con-
senso respecto de enfrentar las dificultades internas e internaciona-
leg de la dictadura, comprometiéndose abiertamente con optar por

un régimen autoritario como la estructura normal del gobierno en
Chile ®

Kl Acta Constitucional de la Junta de Gobierno

La Armada someti6 el borrador de su primera propuesta para esta
Acta a mediados de octubre de 1976.4 T esencia, su proposicion
reafirmaba la divigion de los poderes codificada en el D.L. N° 5217,
defendia la posicién original de la Junta e introducia controles adi-
cionales para impedir que el Presidente rompiera los acuerdos de
la Junta. Estos controles inclufan limitar el mandato presidencial a
cuatro afios en el cargo, con la provisién de que el Presidente podia
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ser reelegido por un perfodo por la Junta; y el requisito de acuerdo
escrito de 1a Junta como condicidn para validar una serie de actos
gjecutivos.

En el predmbulo de este proyecto, la Armada justificaba su
posicién invocando la tradicién decimonénica de Diego Portales
—un gobierno fuerte, orden y autoridad, combinados con un gobier-
no impersonal y legalidad formal—, tradicidn que la Junta habia
invocado a menudo. El proyecto procedia a afirmar la primacia de
la Junta como cuerpo y los limites de Pinochet en el Poder Tjecuti-
vo. En su revisidn de los antecedentes legales para el borrador del
acta, la Armada reafirmaba primero que la Junta era el detentador
de la titularidad y del ejercicio del Poder Ljeculivo asi como de los
poderes Legislativo y Constituyente, y que, en “un gesto de despren-
dimiento patriético”, los otros miembros de la Junta le habian otor-
gado al Presidente de ella sélo el ejercicic de los poderes gjecativos.
En el “Considerando” final del Preambulo (N® 10}, se establecian
las implicancias del concepto portaliane de la antoridad efectiva
combinada con la legalidad: habia que darle al Presidente todos los
poderes necesarios para un “eficaz, dgil, autoritario, ¥ justo desem-
pefio de su mandato”, pero a través de la Junta dehia también “fi-
jarsele el contrapeso que tuvo aquel régimen —esto es— 1 severo
respeto por la ley v la imposibilidad de perpetuarse en el Poder”.
Estos contrapesos quedaban especificados en el cuerpo del Acta v
congistian en limitar el Fmandato del Presidente designado por la
Junta a un periodo de cuatro afios, permitiéndosele la reeleccion
por un periodo adicional (art. 1) ¥ limitdndolo a implementar las
decisiones de la Junta en conformidad con las condiciones, crono-
gramas v formalidades que debian quedar por escrito al momento
de tomar la decisién. Aun mas, los actos ejecutivos que requirieran
el acuerdo de la Junta (y que fueron ampliados en el art. 11 respecto
de aquellos egpecificados en el art. 10 del D.L.. N°® 527) sdlo serian
validos si indicaban la fecha y ndmero del Acta del acuerdo escrito
de la Junta; de lo contrario, la Contraloria tenia que representar su
ilegalidad (art. 2).

El proyecto de la Armada no mencionaba plazo alguno para
el término del régimen militar, Sin embargo, su posicién consistia
claramente en mantener el status quo institucional y reforzar la
postura de los otros miembros de la Junta frente a Pinochet. sta
proposicién de la Armada presenta un fuerte contraste con los dos
documentos distribuidos por la presidencia el 4 de enero de 1977, un
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“memorandum” y un proyecto de ley titulado: “listatuto del Gobierno
de Chile”.#

Bajo la apariencia de estar perfeccionando un régimen autori-
tario militar duradere, la proposicién de Pinochet era sin duda otro
intento en pro de establecer su supremacia personal por sobre la
Junta. El memorandum planteaba la reforma de la Junta como la
consumacion de un nuevo orden institucional —cuyos amplios con-
tornos, segtin afirmaba, ya estaban dados por'l.a organizacién presen-
te del régimen militar, Por ende, el documento se titulaba “Estatito
del Gobierno de Chile”. Para justificar este titulo, el punto cuatro del
memorandum sefalaba que referirse al gobierno como la Junta de
Gobierno “da la impresion de que la Nacién posee un Gobierno con
caracteristicas transitorias y no fines permanentes”, Para destacar
la posicién de Pinochet de que la dictadura no era una excepcién sino
Ia forma adecuada de gobierno, el cuarto “Considerando” estable-
cta: “El periodo de transitoriedad ha llegado a un final y se requiere
presentar al Gobierno de la Nacion con cardcter estable”,

Contra este teldn de fonde, los cambios que Pinochet proponia
eran presentados como pr'écticzis tradicionales para corregir fallas
que habian quedado codificadas en el D.L. N° 527 por el apuro y la
necegidad que habia en ese momento (junio de 1974) de alcanzar
un acuerdo, para “no producir el quiebre que hoy, transcurridos tres
afios, podrian crearse” (pto. 5). Tales amenazas finamente veladags
salpicaban el memordndum, donde Pinochet insinuaba graves e im-
previsibles consecuencias si no se aclaraba el rango de poderes del
Presidente. Tras seiialar que la incertidumbre existente respecto de
la naturaleza del Poder Ejecutivo podia producir situaciones graves,
el memorandum decia que “Ello, como he sefialado, podria ser moti-
vo hasta por sangrientos hechos de resultados totalmente negativos
para Chile y aun por los que triunfaran en el hecho de armas a que
se habria llevado por ceguera o ambicién personal” (3).

Las modificaciones propuestas estructuraban un régimen
fuertemente presidencialista que le permitia a Pinochet predominar
por sobre la Junta, Nuevamente, la toma de decisiones por mayoria
con un voto adicional para el Presidente para resolver empates re-
emplazaba la regla de la unanimidad; y, a diferencia de lo planteado
cuando Pinochet habia intentadoe imponer esta misma norma en el
borrador del Estatuto de la Junta de 1974, esta vez no se hacian
distinciones entre los actos legislativos y constituyentes —lo cual
hacia extensiva la decisién por: mayoria a las modificaciones a la
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Constitucién, permitiéndole asi a Pinochet modificarla también a
voluntad. Respecto del cargo v las atribuciones de la presidencis, log
poderes ejecutivos serian gjercidos exclusivamente por el Presiden-
te. Kl requisito de que algunas atribuciones especificas sélo pudieran
ser ejercidas con el acuerdo de la Junta fue eliminado, incluyendo
aquellas que tradicionalmente habian requerido aprobacién del Se-
nade. El carge de Presidente quedaba vinculado al comandanie en
Jjefe del Ejército y el Presidente también estaba autorizado para de-
signar a un vicepresidente que lo subrogara en caso de enfermedad y
ausencia del territorio, o en cualquier otra situacién que le impidiera
temporalmente gjercer su cargo (art. 14).*2 El borrador no estable-
cfa un procedimiento para el “reemplazo definitive” del Presidente,
pere el memoriandum adjuntoe estipulaba que un procedimiento seria
“legalizado” en un plazo de diez dias tras la promulgacién del Acta
{art. 18). Bajo los términos de la propuesta de Pinochet, esta demora
gignificaba que el procedimiento quedaria sancionado una vez que
comenzara a regir la toma de decigiones por mayoria, permitiendo
que el Ejéreito impusiera facilmente su solucién preferida.

Respecto de la cuestion decisiva de las relaciones entre el Pre-
sidente y las ramas de las Fuerzas Armadas, el memordandum de
Pinochet sostenia que el Presidente —por virtud de su cargo— era
generalissimo {(comandante supremao) de las Fuerzas Armadas y Ca-
rabineros (pto. 7). En otras palabras, Pinochet queria mantener la
atribucion presidencial tradicional de designar y remover a los co-
mandantes en jefe de log otros servicios a voluntad. Esta exigencia
estaba presentada como un aspecto de la demanda mads general re-
lativa a que el Poder Ejecutivo tenia que ser ejercido exclusivamente
por el Presidente e tha acompafiada de las amenazas ya menciona-
das. Con este fin, el art. 12 del proyecto le otorgaba al Presidente
el poder de conferir los mas altos rangos de las Fuerzas Armadas,
aungue ahora sin el acuerdo de la Junta. Sin esta restriceidn, que
habia quedado cedificada en el D.1.. N® 527, Pinochet habria podido
manipular la etgpide de la cadena de mando en cada servicio y alte-
rar la composicion de la Junta como Poder Legislativo. Asi, hubiera
gido posible utilizar estos poderes para garantizar que la Junta fue-
ra un cuerpo sumise. Si a esto se le suma la proposicién de la toma
de decisiones por mayoria, las implicancias resultan cbvias.

La respuesta del comandante de 1a Fuerza Aérea 1legd meses
después, justo cuando Pinochet aparentemente ya suponia que el
silencio de Leigh significada la aprobacion de su propuesta.*® Leigh
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respondié con una refutacién cuidadesamente argumentada de cin-
co péaginas donde se mencionaba cada punto en cuestién. En ella,
Leigh destacaba las numerosas desviaciones procesales y sustan-
tivas respecto de los acuerdos y compromisos previos de la Junta.
Iin cuanto al procedimiento, le recordaba al Presidente que el acta
constitucional relativa a los poderes publicos era materia de ley y
que, por ende, requeria la aprobacion de la Junta, que era la que
detentaba el Poder Legislativo y Constituyente. Ademas, el'articulo
transitorio 2 del A.C. N° 2 sélo establecia que la Junta convirtiera en
actas constitucionales los decretos leyes ya existentes que regulaban
las materias constitucionales. Aunque la Junta podia promulgar le-
ves modificaciones en el proceso, Leigh enfatizaba que “su espiritu
y filosolia base [de los decretos leyes]” (1) no podian ser cambiados.
Respecto de la esencia de la proposicidn de Pinochet, decia que no
podia estar de acuerdo de modo alguno con la sugerencia de que
el régimen militar tuviera que ser permanente y describia dicha
sugerencia como extrafia, porque nunca en su historia habia tenido
Chile nada parecido a un gnbierho permanente. Segiin la opinién de
Leigh, el legado de un gobierno residia en las leyes que promulgaba,
pues estas perduraban en el tiémpo. Sugerir un régimen militar
permanente erva contradecir las repetidas afirmaciones de la Junta
de que abandonaria el poder una vez que se hubieran cumplide sus
objetivos.

Leigh encontraba que el andlisis de Pinochet de la estructura
de la Junta era “realmente desconcertante” (3) y le recordaba que el
Poder Ejecutivo habia sidn'puesto en sus manos “por decision de la
Junta de Gobierno lo que no se puede interpretar como un derecho
adquirido del Comandante en Jefe del Ejéreito...” (3). Respecto de
las amenazas que acompafiaban este punto, Leigh interrumpia su
andlisis, afirmando que el objetivo de Pinochet era claro y que el
documento no requeria mayor andlisis:

El fondo real del Proyecto propuesto por V.IL. persigue concentrar el
Poder total y absoluto en la persona que ejerza el Poder Ejecutivo, fe-
ndémeno que se contrapone abiertamente con documentos tales como
el Acta de Constitucion de 1a Junta de Gobierno, Declaracién de Prin-
cipios del Gobierno de Chile, alcances expresados por los Miembros
de la Junta de Gobierno en distintos discursos v Gltimamente en el
discurso pronunciado por V.E. el 18 de Marzo de 1977.
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Bajo un orden de este tipo, la Junta dejaria de ejercer todo
poder efectivo. Las diferencias entre las posiciones de la Armada y la
Fuerza Aérea y aquellas de Pinochet son evidentes. La Armada tam-
bién parece haber respondide a la propuesta de Pinochet, pero no
he podido localizar el documento en cuestién. Segiin 1a vnica fuente
secundaria que discute estos hechos, la réplica de la Armada con-
tenia un lenguaje todavia mds duroc que el que se encuentra en el
documento de la Fuerza Aérea (Cavallo et al. 1989, 154).

En todo caso, la propuesta de Pinochet de reestructurar la or-
ganizacién de la Junta precipité una profunda crisis interna entre
las Fuerzas Armadas. La profundidad de dicha crisis queda en evi-
dencia por el hecho de que, alejéndose de las practicas habituales
que restringian las deliberaciones a los puros miembros de la Junta
¥ a su consejo legal inmediato, los altos mandos de cada una de lag
otras ramas fueron consultadas para discutir la propuesta de Pi-
nochet. Un documento manuscrite, redactado por Guzman (1977h),
registra la posicién del Alte Mando {(oficiales con rango de almirante
o general) de cada uno de los otrog dos servicios y Carabineros.® §1
documento esta organizado de acuerdo con las cuatro reformas cen-
trales propuestas por el Presidente (vincular la presidencia al Ejér-
cito; permitir que el Presidente designe un subrogante temporal de
ser necesario; eliminar todes los requisitos de acuerdo u opinién por
parte de la Junta al ejercer poderes ejecutivos especificos; y eliminar
la regla de la unanimidad).

En los tres servicios, los oficiales superiores rechazaron la
propuesta en forma practicamente undnime. La Armada fue la fuer-
zg que mostré mayor cohesién en torno a wna sola postura. Fuera
de un almirante (Patricio Carvajal), que defendié consistentemente
el “no innovar” respecto del status quo, los otros once almirantes
respaldaron la propuesta de la Armada recién analizada, la cual al
parecer habia sido aprobada previamente por el Consejo Naval (el
consejo de almirantes). Las posiciones entre los quince generales de
ta Fuerza Aérea fiteron mds diversas. Aunque se opusieron en masa
a la propuesta y rechazaron undnimemente fusionar la presidencia
con el Fjército, uno de ellos apoyé adoptar la toma de decisiones por
mayoria. Si bien no hay indicios de que los almirantes plantearan
explicitamente el tema del término del régimen militar, un nimero
noe especificado de generales de la Fuerza Aérea respalds la medida
de que se pusiera un plazo para completar la tarea del gobierno v
llamar a elecciones. Oficiales de Carabineros se dividieron en partes

241



iguales entre generales que no emitieron opinién alguna y generales
que abogaron por dejar el status quo intacto. Una vez mas, la apues-
ta de Pinochel por el control absoluto fue una aspiracién que sélo
encontré eco en los oficiales del jército.

En la dltima pédgina del documento de Guzmén aparece una
serie de observaciones. Estas afirman que el status quo institucional
debe mantenerse tal como estd y esquematizan brevemente un plan
de transicidn, Bl esquema es practicamente idéntico al plan de tran-
sicidn que laego fue anunciado por Pinochet el 9 de julio de 1977 en
el llamado “Discurso de Chacarillas”.# Este plan no reflejaba la po-
sicidn conjunta de las Fuerzas Armadas. Sin embargo, el significado
interno y no piblico del discarso debe quedar claro: el Acta Consti-
tucional de 1a Junta tal como habia sido propuesta por Pinochet no
seguiria adelantie ya que no habia consenso en reestructurar la Jun-
ta y establecer un régimen autoritario no elegido como el orden ins-
titucional “normal” de Chile, Legalmente, el Acta Constitucional de
la Junta murié en agosto de 1977 cuando el articulo transitorio 2 el
A.C. N° 2 fue modificado con el fin de eliminar el plazo para conver-
tir en actas constitucionales todos Jos decretos leyes nominalmente
constitucionales que afectaban los poderes del Eatado,

EL “PERIODO DE TRANSICION”: CONSTITUCIONALIZACION SIN
ELECCIONES Y SIN LIBERALIZACION

Las divisiones reveladas por la propuesta de Pinochet de instaurar
un régimen militar permanente hicieron que Ia lucha al interior del
régimen se trasladara al terreno de la definicién del futuro orden
constitucional y de los términos de una transicién. Este nuevo con-
texto abrié un espacic para que civiles “institucionalizadores” que
aconsejaban a Pinochet, pudieran insistir sobre la importancia de di-
sefiar un nuevo régirmen politico-ingtitucional v una estrategia para
garantizar su permanencia y estabilidad. Jaime Guzman fue el prin-
cipal abogado v el arquitecto mds importante de esta “institucionali-
zacion”, Desde un comienzo, formuld conscienfemente concepciones
de “iransicién” que evitaban las elecciones a corto y mediane plazo.
No obstante, este giro en ¢l debate interno respecto del devenir de la
dictadura planied otra dimensién del debate militar-institucional. Si
bien, antes, el conflicto sobre 1a reforma de la Junta se habia referido
a la organizacién inmediata del gobierno militar, ahora el énfasis
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—al menos en algunas instancias— se trasladé a cémo establecer
y proteger mecanismos politicos-institucionales que amarraran a
los futuros actores civiles e impidieran que volviera a producirse
una nueva crisis orgdnica como la de 1972-1973. Una vez que se
demostré que un atrincheramiento auteritario duro no contaba con
el apoyo de las Fuerzas Armadas, estrategias politico-institucionales
orientadas hacia el futuro empezaron a jugar con estrategias para
gostener el gobierno militar a corto plazo.

Estas dos dimensiones no eran ciento por ciento compatibles. La
tensién entre disefiar y aftanzar una constitucién capaz de amarrar a
los actores civiles y, al mismo tiempo, reforzar la autoridad inmediala
del régimen militar habia quedado al descubierto ya en noviembre de
1973, cuande Silva Bascundn y Guzmdn discutieron respecto de si
la Comisién Constituyente tenia que asesorar a la Junta sobre pro-
blemas constitucionales contingentes. Muy pronto se hizo evidente
que la constitucionalizacion de la dictadura y el establecimiento de
una constitucién reformada que estructurara un orden postmilitar
podian ser imperativos que empujaran en direcciones opuestas. Lag
muchas modificaciones a los horradores de las actas constituciona-
les realizadas en 1976 confirmaron ampliamente la posicidn de Silva
Bascufidn de que las preocupaciones inmediatas de la dictadura to-
marian precedencia respecto de las provisiones diseriadas para un fu-
turo civil. Tras la controversia de 1977 sobre la reestructuracién de la
Junta, el polo predominante se trasladé hacia el disefio de una cons-
titucion. Sin embargo, la tensién se mantuvo. Bl cardcter colegiado
de la Junta, especialmente después de lag confrontaciones de 1977 ,1e
impuso una restriccién politica fundamental a cualquier estrategia
de constitucionalizacién: cualquier innovacién tenia que dejar intacta
la estructura existente de la Junta. Esta restriccién explica la im-
plementacién sélo parcial de la estrategia preferida de Guzmsn que
incluia la Jiberalizacion del régimen a través del establecimiento de
un congreso designado antes de que la Constitucién entrara en plena
vigencia. No obstante, dado que un congreso designado implicaba una
reduccién de los poderes de la Junta, este aspecto de la cstrategia de
Guzmén resulld insostenible, Aun asi, la argumentacién de Guzman
en favor de una constitucién merece atencién, puesto que destaca-
ba la importancia de introdueir y consolidar una carta fundamental
antes de iniciar cualquier transicién a un régimen civil,

La posicién de Guzman queds articulada en una serie de do-
cumentos internos que desarrollaban sus posturas y que fueron
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redactados entre 1977 y 1978.4" Guzman disefid su estrategia para
resolver una serie de dilemas planteados por la forma histdérica que
habia adoptado el conflicto politico en Chile y por la experiencia
comparada de regimenes autoritarios y militares. Sobre el ejemplo
de olros casos de autoritarismo, Guzman se dio cuenta de que el
gobierno militar era inviable en el largo plazo. En consecuencia, ar-
gumentaba, la eatabilidad a large plazo sélo podia ser garantizada
por instituciones juridicas, impersonales y efectivas. Los regime-
nes militares que no habian logrado introducir nuevos regimenes
politico-institucionales invariablemente se habian erosionado por
dentro y habian abandonado el poder gin alterar la configuracién
anterior de las instituciones o de las fuerzas politicas. La dificultad
en Chile, no cbstante, era que la profundidad de la crisis previa,
igual que la fuerza de los partidos, impedia la introduccién de ins-
tituciones y el retorno a un régimen civil en el corto plaze. Sin em-
bargo, Guzmén afirmaba que la definicién de un nuevo régimen no
podia ser pospuesta. 8i agi fuera, el régimen corria el riesgo de una
eventual pérdida de iniciativa y de verse obligado a responder a los
acontecimientos, lo que lo transformaria en un objeto de estos.*® En
esle caso, lo més probable era que ge restauraran la misma clase
politica y las instituciones que habian producido la erisis anterior.
Lalégica de esta situacidn, por ende, dibujaba un circulo que volvia
a la necegidad de prolongar el gobierno militar. Sin embargo, el eir-
culo era vicioso, como ingistia Guzmén, porque un gobierno militar
a largo plazo era inviable: la participacién militar permanente en
los asuntos polfticos contingentes llevaria invariablemente a Ia de-
liberacién politica al interior de las Fuerzas Armadas, la formacién
de facciones y la erosién de la disciplina jerdarquica —factores que
a la larga obligarian a tomar la decisién de abandonar el gobierno
para preservar los servicios como instituciones de defensa.®® En el
largo plazo, 1a inica forma de salir de este predicamento era esta-
blecer y consolidar un nuevo régimen institucional que colocara a
las Fuerzas Armadas mads alla de la politica, Esta tarea, insistia
Guzmdn, no podia ser pospuesta; habia que definir las institucio-
nes antes de que se produjera una presién masiva por el retorno a
la democracia, no fuera a ser que el gobierno perdiera el control en
el proceso. : ' '

Para Guzman, el quid del problema era la opcién entre gober-
nar con un orden juridico, impersonal y efectivo, o descansar solamen-
te en la voluntad arbitraria de quienes se encontraban en el poder
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{1977a, 3-4). Analizd esta opcion en términos de los desequilibrios en
el tiempo entre poder y estabilidad. Tal como argumentd, el régimen
arbitraric maximizaba el poder a corto plazo a expensas de la estabi-
lidad a largo plazo. El gobierno podia considerar que “la férmula del
arbitrio” —es decir, un sistema de gobierno sin limites juridicos efee-
tivos de ningin tipo— era mds atractiva, porque le permitia superar
las dificultades, resolver problemas inmediatos sin impedimentos e
irmponer su voluntad sin buscar equilibrios, Sin embargo, contrargy-
mentaba el mismo Guzmdn, mas alld de las apariencias, tal forma
de autoridad sacrificaba la estabilidad de medianc o largo plazo, en
aras de un mayor poder a corto plazo (1977a, 3).

Gobernar dentro de un sistema juridico, por otra parte, sig-
nificaba necesariamente estar sujeto a limites v, a veces, verse blo-
queado al momento de implementar medidas que se consideraban
beneficiosas para todos. En palabras de Guzmadn, “No hay ninguna
formula posible de un régimen juridico real, que no derive en limi-
taciones para la voluntad del gobernante” (1977a, 4). No obstante,
estas limitaciones, insistia Guzmadn, son en realidad una fuente de
poder, ya que en un pafs con una mentalidad legalista profunda-
mente tan arraigada en la poblacién como Chile, la estabilidad del
gobierno se ve reforzada cuando la autoridad se origina y estd en-
marcada en un orden juridico e institucional. Fn este contexto, si
el gobierno militar explotaba sus amplios poderes constituyentes,
cjecutivos y legislatives, y modificaba normas y cambiaba el siste-
ma cada vez que un acontecimiento presentaba dificultades para
las autoridades, !a esencia misma de la seguridad juridica se veria
destruida y la estabilidad del régimen a mediano y largo plazo se
erosionaria gravemente (1977a, 4).

No chstante, el punto central del documento de Guzmén era
que no bastaba con reconocer la importancia maxima de tener nue-
vas instituciones. Kl verdadero desafio estaba en introducirlas y
garantizar su estabilidad a través del tiempo. Fiste punto era funda-
mental en como entendia Guzman la institucionalizacién y Ia tran-
sicién: el nuevo régimen sélo seria duradero si se formaban nuevos
“hdbitos civicos” y una nueva generaciéon de actores politicos que lo
respaldara y apoyara. Este entrenamiento, insistia, sélo podia surgir
de una participacién real en la toma de decisiones.”

Iiste era el significado pedagdgico ¥ estratégico de la defen-
sa que Guzman hacia de crear un congreso designado por un pri-
mer periodo de cinco afios; periodo de transicion durante el cual se

245



mantendria en manos de los militares la “esencia del poder politico”
{el Poder Ijecutivo en el Presidente v el Poder Constituyente en la
Junta), Aunque Ias elecciones no podian realizarse de inmediato,
a log civiles habia que darles una arena donde participar regular-
nmente en la toma de decisiones.” E] gobierno tenia que ampliar su
base de apoyo; de lo contrario, si sepufa siendo puramente militar, se
mantendria lejano y ajeno a la poblacién, y careceria de los canales
para permitir Ia identificacion civil. Sobre este punto, Guzméin era
extremadamente critico frente a las relaciones del gobiernc con sus
propios defensores y, en parti cular, a su reciente politica respecto del
PDC. Como sefials, en vez de dividir al partido, los militares habian
unide al PDC como nunca antes y habian hecho imposible atraer
a ex militantes o simpatizantes del partido al gobierno. Afirmaha
que “empujar a la oposicién a toda persona que simpatizd o actué
de algdn modo junto a la Democracia Cristiana, es uno de los mds
graves errores ticticos que puede cometer el Gobierno...” (1977a, 8-
9).% Affanzar la “nueva institueionalidad” requeria la apertura de
canales donde los actores civiles pro régimen pudieran ganar expe-
riencia politica. Bn la concepcién de Guzmdn, un congreso designado
proporcionarfa esta escuela para la educacién civiea.

Resulta Signiﬁ.cativo que, en este momento, Guzman haya
desarrollado argumentos estratégicos para ratificar el posible plan
mediante un plebiscito. El uso de un plebiscito era entendido como
una limitacién de los poderes constituyentes de la Junta —qua de
lo contrario eran absolutoé—; no- obstante, se argumehté que esta
limitacidn valia la pena dado el alto valor estratégico de la ratifica-
cién popular. Tal como sefiald Guzmén, la Junta podia usar direc-
tamente sus poderes constituyentes para implementar el plan de
institucionalizacion (que todavia no estaba concebido en términos
de una sola constitucién) o someter el plan a la nacién en un plebis-
cito (1977a, 16-16). La ventaja del plebiscito, argumentaba Guzmdn,
era que la aprobacion popular “invalidaria cualguier solicitud de un
nuevo plebiscito o de una eleccién general, antes del cumplimiento
de los hitos previstos por el mismo plan”. La desventaja era que un
plebiscito haria “moralmente mas dificil” enmendar después el plan
en forma unilateral (agregar el requisito de aprobacidn plebiscitaria
para cualguier modificacion de la Constitucion superaria luego for-
malmente este ohstdculo).5 Sin embargo, este inconveniente se veia
compensado por ¢l apoyo popular directo al plan y a la inanguracién
de la primera legislatura sin que esta fuera elegida.
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De esta manera, el recurrir a fuentes de acuerdo que se en-
contraban mds all4 de la Junta parecié ser por primera vez un me-
canismo valido para reforzar el orden institucional decretado desde
arriba, como también una justificacién para introducir un ¥mite al
gjercicio unilateral del Poder Constituyente por parte de la Junta. Y,
por suptesto, como siempre que hay un referéndum de por medio,
una pregunta salté de inmediato a la palestra: cémo se organizaria
la consulta popular; pregunta que se hacian tanto al interior de la
Junta ecomo entre los partidos de oposicidn. La postura de Guzman
era que cualquier ratificacién plebiscitaria tendria que llevarse a
cabo con la pura cédula de identidad nacional, dada la falta de re-
gistros electorales (1977a, 16).5 Desde esta perspectiva, el plebiseito
también representaba un mecanigmo para obtener un apoyo que iba
més alld de la propia Junta, algo que Pinochet trataria de conse-
guir con la Consulta Nacional de enero de 1978 —y que tendria el
costo de precipitar wna crisis interna extremadamente seria, dado
que Merino y Leigh se negaron a respaldar un falso plebiscito para
condenar otra resolucién de las Naciones Unidasg contra Chile.

Hasta comienzos de 1980, el escenario de Guzmén para la
transicidn —con el poder compartido entre un congreso civil desig-
nada, un Fjecutivo militar y una junta militar constituyente— fue el
foco central del debate sobre 1a institucionalizacién tanto dentro del
régimen como entres sus partidarios. Bsta fue 1a férmula discatida
al interior de la Comisién Constituyente y una variante suya apare-
cié posteriormente anexada al proyecto del Consejo de Tstado, que
fue presentado publicamente a comienzos de julio de 1980.%

El catalizador Letelier

En un comienzo, la institucionalizacién fue concebida en términos
de un conjunto de actas constitucionales. Bl paquete, como especifi-
¢t un acuerdo de la Comisién en noviembre de 1977 (AOCC, 1793),
debia incluir las actas constitucionales sobre: la Contraloria Gene-
ral de la Repiiblica, el Poder Judicial, el Poder Ijecutivo, la cdma-
ra legislativa dnica, las fuerzas de seguridad (las TFuerzas Armadas
v el Consejo de Seguridad Nacional), el Poder Constituyente, y la
nacionalidad y la ciudadania. Durante la segunda mitad de 1977,
la Comisién trabajé simultaneamente en la redaccién de los capi-
tulos v de las actas constitucionales que estructuraban los poderes
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judiciales v la Contraloria, pero dichas actas nunca fueron promul-
gadas.™ En marzo de 1978, esta éstrategia fue reformulada una vez
que se intensificd la presién internacional y parecia inminente una
crisis después de que irrumpieron publicamente avances en la in-
vestigacién que estaba realizando el Departamento de Justicia de
los Estados Unidos sobre el asesinato del ex ministro de Allende Ox-
lando Letelier y su asistente Ronni Moffit, ocurrido en Washington
D.C. ¢] 21 de septiembre de 1976.

Tras las repercusiones del atentado, la investigacién del De-
partamento de Justicia no habia arrojade resultado hasta que el 4
de marzo de 1978 Michael Townley, ciudadano norteamericano, y Ar-
mande Ferndndez Larios, capitdn de Ejército chileno, faeron identi-
ficados en Santiago como los hombres gue aparecian en dos fotos que
se habian filtrado, y habian sido publicadas en el Washington Star el
3 de marzo de 1978, y luego distribuidas a través de todos los servi-
cios cablegraficos del mundo. Originalmente estas fotos habian sido
atilizadas en dos pasaportes paraguayos, emitidos a pedido de Pino-
chet en julio de 1976 por el Presidente paraguayo general Alfredo
Stroessner. Tras una solicitud de visas de entrada a Estados Unidos
obviamente irregular, el embajador estadounidense en Paraguay
George Landau tomd la precavcién de fotocopiar ambos pasaportes,
que él sabia contenian identidades y nacionalidades falsas para dos
agentes de la Dina, preservando asi lo que luego seria un elemento
clave en la investigacién. Una vez que Townley y Ferndndez Larvios
fueron identificados, todas las piezas de la investigacién encajaron
rapidamente. Aparecieron entonces conexiones entre Townley v la
Dina, al igual que pruebas que vinculaban a Townley con grupos
nacionalistas cubanoes y anticastristas radicados en Nueva Jersey, v
de los que se habia sospechado por largo tiempo,5

Pocos dias después de que Michael Townley y Armando Fer-
nandez Larios fueran identificados el 14 de marzo de 1978, la Co-
migién Constituyente reformulé rdpidamente el plan siguiendo los
lineamientos de una sola constitucién con articulos transitorios,
puesto que el congreso designado de pronto habia eobrado nueva
urgencia como una potencial valvula de escape en un régimen re-
estructurado. En medio de la conmocién que habhia producido la
identificacion de Townley y Ferndndez Larios, Sergio Diez enfatizd
que “en cualguier momento 'surgiré la necesidad ineludible de bus-
car vna férmula orgdnica de parﬁcipaciﬁn civil” (AOCC, 2007). Kl
abogaba por trabajar de inmediato en un acta constitucional que
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estructurara un Poder Legislativo civil. En el curso de 1a sesidn, sin
embargo, se fue haciendo cada vez més evidente que promulgar una
sola constitucidn completa que incluyera articulos transitorios era
una mejor estrategia de implementacién que promulgar una serie de
actas constitucionales coronada por una constitucién al final del pe-
riodo de transicién. FEsto era asi porque las instituciones creadas por
las actas constitucionales podrian aparecer fiacilmente como mera-
mente provisorias, cayendo en desgracia y dando lugar a la restau-
racién de las ingtituciones previas (AQCC, 2009, 2022) —este habia
sido siempre el argumento de Carmona contra las actas.

En la misma sesién, Guzman introdujo una razén més para
abrir el régimen: era necesario disminuir la presién sobre el Poder
Judicial y colocar “un colchdn” entre el gobierno y dicho poder. Sefia-
16 que la falta de alguna arena legitima para el debate politico esta-
ba haciendo que la pugna politica se trasladara hacia los tribunales.
Como resultado, el gobierno estaba “corriendo riesgos innecesarios al
mantener una suerte de posibilidad latente de enfrentamiento muy
drastico entre el Gobierno y el Poder dudicial en cualquier momento”
(AOCC, 2024).% La solucién de Guzmdn era el congreso designado.
Como una alternativa para descomprimir la situacién, Carmona
abogé por la creacién de una asamblea constituyente sobre la base
de que un congreso designado implicaria la disolucion virtual de la
Junta (AOCC, 2011) y de que tal Poder Legislativo seria impugnado
como una mera fabricacidn de la Junta (AOCC, 2028). No ohstante,
Guzman revirtio el segundo punto de Carmona volviéndolo contra la
asamblea constituyente; sefialé que tal 6rgano sélo podria diferen-
ciarse de la Comisidn Constituyente o del Consejo de Istado si era
generado mediante elecciones; pero, dado que las elecciones estaban
fuera de la cuestién durante el periodo de transicién, la asamblea
constituyente también era inviable.

La transicién, insistia Guzmdn, requeria de un Presidente
militar, no de un gobierno militar: “En todo caso, es imprescindible
hacerse cargo de un hecho: 1a transicién exige un Presidente militar,
exige necesariamente una limitacion de las funciones de la Junta de
Gobierno respecto de las que tiene hoy dia, y exige, por lo tanto, la
generacién de un Gobierno efvico-militar” (AQCC, 2029).

El 5 de abril de 1978, en medio de la incertidumbre y una
extremada tensidn generadas por la lucha interna (que enfrentaba
a Contreras y a los hombres fuertes de la Dina con el general de
Hjéreito (R) Odlanier Mena —nuevo jefe de inteligencia—, sectores
anti-Contreras al interior del gobierno y de las Fuerzas Armadas, y
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el Departamento de Justicia de los Estados Unidos) respecto de la
seguridad de Michael Townley v su extradicion a Estados Unidos,
Pinochet anuncié que la Junta promulgaria, previo sometimiento a
aprohacion plebiscitaria, una nueva constitucién con articulos tran-
sitorios disefiados para regular un periodo de transicién previo a
que la constitucién entrara en vigencia plena. Durante este periodo
de transicién, afirmaba, comenzarian a funcionar todos los organos
permanentes del Estado, incluida una cdmara legislativa, un tribu-
nal constitucional y un érgano de seguridad no especificado, pero
no habria generacién electoral de instituciones que ejercieran los
poderes pablicos.®

A medida que aumentaban las pruebas de la participacién del
gobierno en el asesinato de Letelier, Pinochet estaha siendo hostigado
por todos los flancos —incluidos sectores de su propio Alto Mando—,
viéndose obligado a tomar medidas en aras de una “normalizacién”
institucional y juridica.®® Ademds de dejar que caducara el estado de
sitio al comienzo de la crisis, estos pasos incluyeron el primer nom-
bramiento de un civil como ministro del Tnterior, Sergio Ferndndez
Ferndndez, el 14 de abril de 1978, para que presidiera un gabinete
formado predominaniemente por civiles v, poco despusés, la promul-
gacién por decreto ley de una amnistia que les garantizaba a los
conscriptos y oficiales directamente implicados en actos de represién
que no tendrian que pagar los costos de cualquier transformacién de
la dictadura,® _ '

Al mismeo tiempo, la Comisién Constituyente acelers el ritmo
de su trabajo. Ein un signo de que ya se habia tomado una decisién, la
Comisién se reumié durante dos dias a fines de marzo para discutir
las tareas pendientes y asignar temas a eada uno de los miembros
para que preparara estudios al respecto. De esas reuniones no exis-
ten actas. En la sesidn siguiente, el 4 de abril, Ortiizar anuncig que
Pinochet queria el anteproyecto completo, con los articulos transito-
rios, listo para fin de afio (AOCC, 2074), De ahf en adelante, los avan-
ces en la elaboracién de la constitucién se desarrollaron a través de
las etapas que se conocen: la Comisién Constituyente completé su
trabajo en octubre de 1978; su anteproyecto fue enviado al Consejo
de Estado, que presents oficialmente su version al Presidente a co-
mienzos de julio de 1980; y enseguida la Junta se reunid en sesiones
maraténicas hasta completar el texto final.

En el intertanto, el general Leigh fue obligado a renunciar a
la Junta el 24 de julio de 1978. No hay c6mo negar la gravedad de
esta crigis. La remocién de Leigh de la Junta se vio acompafiada
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por la renuncia de practicamente todo el Altc Mando de la Fuerza
Aérea —de los diecinueve generales mas que lo formahan, diecisiete
presentaron su renuncia. El general Fernando Matthei Aubel, que
detentaba la décima antigiiedad, no renuncié ¥ asumid el rango de
comandanté en jefe. A pesar de la crisig, la renuncia obligada de
Leigh no significaba que el régimen fuera una dictadura persona-
lista ni tampoco gue Pinochet pudiera imponer libremente en la
constitucidn de ahi en adelante su diserio institucional, como se ha
solido decir.?? El pretexto para la salida de Leigh fue una enirevista
publicada en el Corriere delle Sera, en que el comandante hablé de
la necesidad de restaurar la democracia en un plazo de cinco afios y
afirmo que, de encontrarse pruebas de la participacién del gobierno
en el asesinato de Letelier, él tendria que reconsiderar la participa-
cién de la Fuerza Aérea en la Junta. Mas alld de los relatos de 1o ocu-
rrido el dia en que Leigh fue removido, poco se sabe respecto de qué
precipitd esta crisis o de la posicién de los otrog miembros de la Jun-
ta. Sin embargo, una serie de puntos sugieren que las razones recién
mencionadas son exageradas. En primer lugar, el principal delito de
Leigh puede haber sido el haber hablado en piblico, especialmente
en la prensa extranjera, rompiendo asi un acuerdo tacito de que las
diferencias al interior de la Junta tenian que mantenerse a puertas
cerradas. Fn segundo lugar, la crisis que culming con la salida de
TLeigh es consistente con la légica de la toma de decisiones por una-
nimidad al interior de un drgano colegiado. La unanimidad misma
pitede producir conflictos irreconciliables si se producen diferencias
persistentes entre los participantes y estas llevan a la pardlisis en
la toma de decisiones; v las rélaciones histdricas de la toma de deci-
siones undnime entregan ejemplos del uso de la fuerza para supri-
mir la disidencia (Heinberg‘ 1932: 453-54). En esie caso, como ya se
mengciond, hay sdélidas pruebas de que, previo a su destitucién, Leigh
habia vetade y obstaculizado importantes privatizaciones apoyadas
por Merino y Pinochet, Por ende, Merino puede haber apoyado la
remocién de Leigh con el fin de avanzar con las reformas bloquea-
das. Pero no existen pruebas que sugieran que Merino haya apoyado
un atrincheramiento del régimen autoritario ni una centralizacién
del poder en manos de Pinochet. Como he sefialado reiteradamente,
Merino estuvo a menudo junto a Leigh en contra de Pinochet. Poco
antes de la salida de Leigh, ambos comandantes se habian opuesto
vehementemente a la eonsulta de 1978, que en un comienzo Pino-
chet habia tratado de llevar a cakbo como un plebiscito. Aun mads, la
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remocion de Leigh incluso puede haber sido legal bajo los términos
de los articulos 18 y 19 del D.L. N® 527 —articulos que regulan la
remocién y reemplazo de los miembros de la Junta. Finalmente,
hay que destacar que esta crisis no produjo ninguna modificacién en
la regla de toma de decisiones por unanimidad, ni atribucién alguna
de poderes de eleccion a Pinochet. Tampoco impidié que el almirante
Merino y el sucesor del general Leigh, el general Matthei, desarro-
llaran al interior de la Junta y defendieran en lo sucesivo posiciones
divergentes a las del general Pinochet.

En conclusidn, cabe destacar que aungue las presiones exter-
nas le dieron urgencia al proceso de creacién de la Constitucion, no
provocaron la decisidn misma de promulgar vna constitucion ni de-
terminaron su contenido, como veremos en el préximo capitulo. La
decisién politica de promulgar una constitucion nacié de los conflic-
tos sobre la duracién y permanencia del régimen militar producidos
por los repetidos intentos de Pinochet de socavar la Junta. Esta his-
toria y la esencia de la Constitucién revelan también que la supuesto
supremacia de Pinochet en el proceso de creacidn de la Constitucidn
fue en gran medida un mito.

Tanto en los anales gque celebran al gobierno militat, como en
los que lo eritican, Pinochet habria dictado los términos de la Consti-
tucidn porque el 10 de noviembre de 1977 envié a la Comisién Cons-
tituyente un memorandum titulado “Orientaciones Basicas para el
Tistudio de la Nueva Constituci c’m’:’.ﬁ" Sin embargo, a pesar de su noto-
riedad, el memordndum era a lo més una sefial para acelerar el paso
del trabajo, no un texto decisivo en el proceso de creacidn de Ia Cons-
titucion. En primer lugar, parece que el documento fue motivado por
consideraciones politicas, no por una decisién de darle instrucciones
perentorias a la Comisién anstituye111;e; de lo contrario resulta di-
ficil explicar por qué el memordndum recibié publicidad inmediata
antes de que fuera discutido en Ia propia Comisién Constituyente,
lo que no era la practica habitual con las instrucciones v consul-
tas que se le enviaban.® Fn segundo lugar, este memorandum, que
instrufa al grupo para que avanzara de acuerdo a los lineamientos
expresados en el “Discurso de Chacarillas”, sélo contenia directri-
ces generales —la mayoria de lag cuales ya habia sido desarrollada
por propia cuenta de la Comisidn, T.as actas oficiales de la Comision
Constituyente muestran claramente que, tras recibir la misiva, la
Comisién siguié deliberando auténomamente y que los miembros
influyentes, como Guzmén, insistieron en reiteradas oportunidades
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en que el grupo tenia que proceder independientemente de cualquier
recomendacidn presidencial especifica (AQCC, 1697, 1990, 2035).

Este punto queda confirmado de inmediato al hacer una com-
paracién con la futura constitucién. Por ¢jemplo, la sugerencia del
memordandum de considerar la eleccidn indirecta del Presidente, no
llegé a ninguna parte (fue rechazada en forma practicamente una-
nime tanto en la Comigién Constituyente como en el Consejo de Ts-
tado); y la Junta tampoco aceptd la formula de transicion con vun
congreso designado, ni siquiera después de que ambos cuerpos aseso-
res la hubieran sancionado.® Una vez mas, la organizacién colegiada
de la Junta y la celosa defensa que cada comandante en jefe hize
de su posicién institucional al interior del régimen blogquearon cual-
quier estrategia de liberalizacién que involucrara una disminucién
de los poderes de la Junta. Pinochet informé de esle punto a Jorge
Alegsandri, presidente del Consejo de Estado, en dos reuniones sos-
tenidas a fines de marzo y comienzos de abril de 1980. En dichas re-
uniones, Pinochet le dijo que los esquemas de transicidn propuestos
por el Consejo que involucraban la disolucion de la Junta después de
designar a los miembros para la Camara de Diputados (una mayoria
abrumadora del Senado serfa nombrada por el Presidente) creaban
una situacidn “extremadamente delicada” para el Presidente y que
la desaparicién de la Junta era inaceptable (AdCdE, vol. 2, 234-35).%7
Por ende, la restriccién legal dada por la regla de 1a toma de decisio-
nes por unanimidad implicaba que, en el corto plazo, cualquier libe-
ralizacién que involucrara el control civil de la legislacién quedaha
‘eliminada. Como resultado, en el momento de su promulgacion, la
Constitucién de 1980 apareceria como poeo més que un artefacto
cosmético para perpetuar la dictadura.

NoTAS

1. De acuerdo con el recuento oficial, 67,54 por ciento de los votos vilidamente emi-
fidos fueron marcados “Si”; y 29,62 por ciento, “No”. Las acusaciones de fraude
freron inmediatas, pero el gobierno las desestimdé. Sobre estos cargos, ver nota 10,
pég. 255, .

2. No obsiante, seria impreciso decir que la Constitucién impidié cualquier tipo de
liberatizacion hasta el plebiscito. La disposicién transitoria 10 estipulaba que
toda forma de aciividad politice-partidista estaba prohibida haste gue la ley or-
ganica constitucional sobre partidos politicos entrara en vigencia. Sin gzmbargo,
la Junta tenia la libertad para promulgar la ley relativa a los partidos politicos en
cualguier momento y ello habria desencadenado un resurgimiento de jure dg ia
actividad politica. Ademas, la Junta conservé la facultad de modificar la Cfn}stltu—
cién (sujeta a plebiseito) y, por ende, podria haber modificado esta prohibicién en
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56.

58,

59,

60,

mente un muro impenetrable que separara al Presidente de la Fuerzas Armadas,
Bnscaba mas bien que cualquier influencis presidencial en el cuerpo de oficiales
fuera ejercida a través del comandante en jefe. Por ende, el remover a un aficial
con el acuerdo del Consejo de Seguridad Nacional era entendido como “una salida
excepcional para el caso cn que el Primer Mandatario tenga un conflicto muy gra-
ve con algin oficial y sea imposible solucionarlo directamente con el Comandante
en Jefe respective” (AOCC, 3073), Dado que tal situacién implica un conflicto con
el comandante en jefe mismo, parece que el precepto de la Junta le dio una soli-
cién mas apropiada al problema.

El Consejo de Estado analizs Ia atribucisn del Presidente para nombrar ¥ remo-
ver a log oficiales militares en lns sesiones 90 ¥ 91 (25 de septiembre de 1979 y
2 de octubre de 1979), En estas reuniones, lo ex comandantes en Jjefe miembros
del Consejo insistieron en que el Pregidente conservara la atribucién de nombrar
librementle a los comandantes en jete. Bn la segunda sesifn, con una votacién
uadnime de los presentes (Ibafiez estaba en el extranjero), el Consejo aprobé una
cldusula que le otorgaba expresamente al Presidente la atribucién de designar
¥ remover libremente a los comandantes en jefe de los diferentes servicios v de
{levar a cabo nombramientos de oficiales ¥ llamarlos a retiro sin necesidad de
acuerdo por parte del Senado {PANCP, art. 32, N* 18),

- Lag leyes orgdnicas constitucionales también tenian su origen en la Constitueidn

francesa de 1958, Esta leyes, gue se discuten en el proximo eapitulo, difieren de
la legislacién ordinaria en cuanto reguieren de un mayor quorum para ser apro-
badas, enmendadas o derogadas (el voto de tres quintas partes de los diputados
y senadores en gjercicio, rebajado en la reforma eonstitucional de 1989 a caa-
tro séptimos) y estdn sujetas a previa revisidn obligatoria por parte del Tribunal
Constitucional (articulos 63 ¥ 82, N° 1, respectivamente). Durante el periode de la
bransiciGn, tal como lo dispone 1a DT 13, no se requeria un qudrum mAayor para
la aprobacién o enmienda de las leyes orgénicas constitucionales, aungue egtas
leyes seguian estando sujetas a revision por parte del Tribunal Constitucional.
En conformidad con el art. 43,1a Camara de Diputados se compone de 120 miem-
bros elegidos a través de vetncion divecta en los distritos electorales “gue esta-
Blezea a ley organica constitucional respectiva”. 1Ll Senado, a pesar de que la
Comisitn Constituyente recomends un cuerpo nacional, continia siendo una cd-
mara alta de hase territorial, en la que cada una de las trece regiones del pais
eligen dos senadores “en la forma que determine la ley orgdnica constitucional
respectiva” (art. 45). Estos senadores elegidos por votacién directa sesionan juato
con dos senadores no elegidos cono ya se analizé.

lin 1978, se discutieron alternativas para los sistemas electorales de la camara
baja en las sesiones 337, 360, 362, 372 ¥ 400. Para una relacién por parte de uno
de los participantes en ellas, ver Bertelsen 1988,

Bl debate publico respecto de i una constitucion era convenienle o no aparecié en
Lreilla y Qué Pasa, dos revistas semanales pro régimen. Los duros més prominen-
tes fueron identificados en “Aqui vienen los dures”, Qué Pasa, 3 de abril de 1980,
pdgs. 8-9. Para un importanie muestrario de la discusién dura, ver los trabajos
presentados en el seminario organizade en noviembre de 1979 por la Universidad
de Chile y 12 Corporacitn de Estudios Nacionales, dirigida por la hija de Pinochet,
Tuacia Pinochet (Universidad de Chile, 1980). Bste volumen incluye una exposi-
cién de Juan Maria Bordaberry, ex Presidente de Uruguay, donde recomendala
regimenes militares permanentes en todo el Cono Sur, asi como otros textos de
figuras esclarecidas de la extrema derecha de Espafia y I'rancia,

La influencia de 1a posicion de los duras abligd a Guzmdn a gastar mucha ener-
gia en justificar piiblicamente la implementacién de la Constitucién, asi como en
trabajar internamente para influir en Pinochet, Vex, en particular, la refutacidn
de Guzmdn (19792) de un memordndum que defendia un Estado catdlico, autori-
tario y militar, o que, segiin Guzmdn, sdlo era viable bajo un sistema de represion
totalitaria permanente. Ver tambisn un memordndum de Guzmsn (1979h) donde
le aconsejaba a Pinochet que se vefrenara de utilizar en piblico el término “neo-
democracia”, porgue sus connotaciones awtoritarias eran inconsistentes con la
emergente concepeidn de la nueva institucionalidad,
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CaPITULO V1T

INCLUSO LOS ZAPATOS A MEDIDA APRIETAN:
EL REGIMEN MILITAR BAJO LA CONSTITUCION
1981-1988

El 11 de marzo de 1981, en medio de gran pompa ¥ ceremonia, la
Constitucién entré en vigencia. En un acto privado, los colaborado-
res més cercanos de Pinochet primero le colocaron la banda presi-
dencial tricolor. Luego tuvo lugar la ceremonia de juramento en el
salén principal del edificio Diego Portales, sede del gobierno v de
las olicinas de la Junta. Acompariado por el resto de la Junta, el
gabinete, los miembros del Tribunal Constitucional v los ministros
de la Corte Suprema, el general Pinochet pronunci6 el Juramento y
prometid respetar la Constitucion y la ley. Después, en la Catedral
Metropolitana, el cardenal Ratil Silva Henriquex celebré 1a tradicio-
nal misa del Te Deum. A la mafiana siguiente, el Presidente Pinochet
se convertia en el presidente vigésimo octavo en ocupar el majos-
tuoso Palacio de La Moneda, cuya reconstruceién tras el hombardeo
del 11 de septiembre recién habia sido completada a toda prisa. Esa
noche se llevé a cabo una recepcion en el Patio de los Naranjos del
Palacio. La constitucionalizacién del régimen militar estaba siendo
ornamentada con todo el ritual republicano del pasado.

Sin embargo, para quienes estaban mds alld del circulo in-
mediato del poder y de los civiles pinochetistas, el 11 de marzo de
1981 habia poco que celebrar. Las Fuerzas Armadas llevaban siete
aftos y medio en el poder, y su nueva constitucién no hacia nada por
cambiar esa situacién. A pesar de todo lo que se habia dicho sobre
la “congtitucién de la libertad”, Chile seguia sujeto a un régimen
militar. Ante los gjos de Ia oposicién y de los criticos extranjeros,
la Constitucién no era més que una jugada para legitimar mas la
dictadura. Como la mayorfa de las constituciones autoritarias, el
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complicado edificio democratico de la Carta Fundamental de 1980,
incluso con sus muchos preceptos restrictivos, no era mas que una
fachada: por la puerta trasera, el régimen autoritario reaparecia y
quedaba firmemente atrincherado. Por olra parte, tampoco parecia
probable que el calendario contenido en los articulos transitorios
fuera a producir ningdan cambio en el futuro: las Fuerzas Armadas
habian demostrado hacia seis meses que se estaban volviendo muy
hébiles en organizar plebiscitos, y no habia razén para pensar que
esag migmas habilidades no serian utilizadas en el futuro.

En el mejor de los casos, la Constitucién era una formula para
dieciséis aflos mas de gobierno militar. Con o sin constitucion, el ré-
gimen de las Fuerzas Avmadas se hasaba en la fuerza de facto de su
dominacion, no en la vigencia de normas legales o constitucionales,
Aunque pretendiera lo contrario, la “Constitucién de 1a Dictadura”
no dibujaba el mapa de un camino de retorno a la democraci'a; dicho
camino sdlo se encontraria'poniendn fin al gobierno militar, dero-
gando la Constitucién de 1980 y adoptando una carta fundamental
verdaderamente demaocratica. ’

A pesar de la realidad de la persistencia de la dictadura y de
la percepcién generalizada de que la Constitucion de 1980 no hacia
nada por alterar Ia situacién inmediata, la Constitucion si introdujo
cambios importantes en las dinamicas del gobierno militar. No sélo
las disposiciones transitorias estipulaban modificaciones significati-
vas en la estructura de la Junta, sino que la Constitucién también
ponia en funcionamiento nuevas instituciones, en particular el Tri-
bunal Constitucional, y establecia con bastante claridad el conjunto
de normas constitucionales vigentes.

Listas transformaciones institucionales tendrian efectos con
consecuencias mucho mayores en las prerrogativas del régimen mi-
iitar que lo que generalmente percibid 1a opinién piblica. La expresa
codificacién de una carta completa de garantias y derechos consti-
tucionales, junto con el establecimiento del Tribunal Congtitucional,
instaurd por primera vez limites institucionales externos a la junta
militar y, contrariamente a la imagen del titere servil, el Tribunal
operd con considerable independencia respecto de lag preferenciag
de 1a Junta y de Pinochet, a pesar del papel que estos habian teni-
do al designar a sus miembros. Mientras la Junta ejercié una pre-
rrogativa formalmente absoluta cuando diseRd la Constitucién, Ia
Constitucidn misma termind imponiendo lfimites en la libertad de
los militares para implementar la Constitucién a voluntad. Esta
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dindmica fue de fundamental importancia en el proceso mediante
el cual las disposiciones permanentes de la Constitueion se fueron
apartando de su doble autoritario.

Este capitule analiza el impacto de la Constitucién de 1980
durante el periodo de transicién. La primera parte consiste en un
andlisis estdtico de como las disposiciones transitorias modifica-
ron la estructura del gobierno militar, y considera log cambios en
la Junta y los poderes del Tribunal Constitucional. Tl resto del ca-
pitulo estudia tas dindmicas del gobierno militar constitucional. Se
examinan los efectos del cambiade contexto constitucional en dos
dimensiones surnamente interrelacionadas: las dindmicas internas
entre Pinochet y los otros comandantes, v los efectos del Tribunal
Constitucional como una restriceion a la prerrogativa legiglativa de
los militares.

Como veremos a continuacién, tanto la reestructuracién cong-
titucional de la Junta, come el niicleo sustantivo de la Constitucién
ayudaron a reforzar las dindmicas preexistentes al interior de la
Junta. Al interior del régimen, en cierto plano, la Constitucién era
un referente —la codificacion de un acuerdo compartido— que cada
miembro podia invocar para apoyar su postura en el debate, En otro
plano, la Constitucién era también la fuente de las “reglas del juego”.
Estas reglas habilitaban a cada actor en la medida en que definian
atribuciones y procedimientos claramente especificados y ahora
también un arbitro externo autorizado para resolver las controver-
sias acerca de los términos del acuerdo previo.

La posicién reforzada de la Junta frente al Presidente tuvo un
impacto importante al restringir la libertad de Pinochet para res-
ponder a voluntad a las protestas masivas de oposicién al régimen
en 1983-84. Como veremos, en coyunturas clave, la Junta templé
la tendencia impetuosa de Pinochet de responder a cada protesta
o afrenta con una escalada en los poderes de emergencia o con la
dictacion improvisada de una legislacién represiva draconiana. Fn
parte, la postura independiente de la Junta, posible gracias a Ia se-
paracidn institucionalizada de los poderes, obligé a Pinochet a Hlevar
a cabo negociaciones con la oposicién a fines de 1983, aunque dichas
negociaciones fracasaron. Sin embargo, la apertura politica de facto
de 1983 y 1a negativa de la Junia a apoyar una respuesta exclusiva-
mente dura ante la explosion de descontento llevé a un primer plano
Ia regulacién de la actividad polftica, via la promulgacién de leyes
orgdnieas constitucionales.
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La forma de esta “zanahoria” también fue mediada por la Jun-
ta, aungue al final las leyes orgdnicas constitucionales que regula-
ban la organizacién de los partidog politicos y los diferentes aspectos
del sistema electoral no fueron promulgadas sino hasta el fin del
primer largo ciclo de protestas que terminé en noviembre de 1984
con la declaracion del estado de sitio. No obhstante, la instauracién
del Tribunal Constitueional duranie el periodo de transicién impli-
¢6 que el gobierno militar no pudo estructurar estos estatutos fun-
damentales a discrecién. Al llevar a cabo su encargo de ejercer el
contrel preventivo de la constitucionalidad de estos instrumentos,
el Trilmanal Constitucional restringié de una manera determinante
al Poder Ejecutive y a la Junta, obligandolos a promulgar reglas po-
liticas complementarias que se conformaban a la Constitucién que
las propias ['uerzas Armadas habian redactado y firmado. Las sen-
tencias del Tribunal Constitucional ebligaron al gobierno militar a
estructurar la formacién legal de los partidog politicos y las circuns-
tancias-del plebiscito de modo que a la larga dieron incentivos a los
apositores al régimen v a su constitucién para que jugaran seguin las
reglas de los propios militarés ¥ para que al final ganaran de acuer-
do con esas reglas. Antes de analizar estas dindmicas, es preciso pre-
sentar las modificaciones que la Constitucidn de 1980 introdujo en
la estructura del régimen militar.

LA DICTADURA Y LAS DISPOSICIONES TRANSITORIAS

T.as disposiciones transitorias de la Constitucién eran en efecto la
nueva acta con stitucic_)ﬁal de 1a Junta, cuya promulgacién habia sido
abandonada en 1977 debido a una falta de acuerdo respecto de su
contenido. A diferencia del plan anterior de constitucionalizacién por
etapas, las disposiciones transitorias formaban ahora un apéndice
secundario a una constitueién completa que anticipaba plenamente
la forma de gobierno futura. Este fue el genio de la Constitucisn
de 1980. Iin vez de darle rango constitucional a una serie de actas
parciales e incompletas, que habrian dejado en suspenso la cuestion
fundamental de qué pasaria en el futuro, la Constitucién de 1980
organizaba el régimen anticipado en los articulos permanentes y
luego, en los articulos transitorios, ajustaba dichos preceptos para
conformarlos a la realidad de la persistencia de! gobierno militar, Y
esto era una estrategia de tmposicidn constitucional muy superior,
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porque si los militares lograban afianzar la validez de la nueva
Constitucién, mds alla del resultado del plebiscito, tendrian una
oportunidad mucho mejor para prescribir los términos del nuevo or-
den politico que si esperaban hasta el dltimo minuto para revelar
sus intenciones congtitucionales.

Las veintinueve digsposiciones trangitorias de la Constitucion
resultaron ser un campo minado con preceptos habilmente cons-
truidos, intrincados ¥ a menudo astutos, Estos articulos no sélo es-
tructuraban la organizacién del gobierne militar, sino que también
aseguraban la continuidad juridica, le garantizaban a la Junta una
diserecién méaxima para determinar cuando realizaria el plebiscito
y protegian a los comandantes de cada fuerza del limite de cualro
afios en sug funciones que empezaria a regir una vez que la Consti-
tucién estuviera plenamente vigente.

El formato de esie segundo texto consistia en modelar las dis-
posiciones permanentes principales de acuerdo con la confignracion
va existente del régimen. El contexto autoritario global se mantenia
gracias a la Disposicién Transitoria (de aqui en adelante, 1).1\) 10, que
prohibia cualquier forma de actividad politico-partidista hasta que la
ley organica constitucional sobre los partidos politicos entrara en vi-
gencia. La DT, 13 construia el perfodo de transicidn comeo el primer
perfodo presidencial bajo la nueva Constitucién, con una duracién
igual a la establecida para los presidentes electos en el art. 25 del
texto principal, es decir, ocho afios. Fiste articulo también estipulaba
que todas las normas constitucionales serfan aplicables durante dicho
periodo, pero sujetas a las modificaciones y salvedades indicadas en
los dem4s articulos transitorios. Las nueve disposiciones transitorias
siguientes establecian que Pinochet seguiria como Presidente y defi-
nian la estructura de la Junta de Gobierno (D.T. 14), especificaban ias
atribuciones respectivas tanto del Presidente como de la Junta (DT
15 y 18), definfan los mecanismos de subrogacidn y reemplazo tanto
para el Presidente como para los miembros de la Junta (DT 16-18,
21) v suspendian la aplicacidn de una serie de articulog del texto
permanente que eran incongistentes ¢ inaphicables porque regulaban
las elecciones o las atribuciones y el funcionamiento del Congreso
(art. 21). Aungue en términos generales la estruetura resultante del
gobierno militar era idéntica a la del periodo preconstitucional, las
disposiciones transitorias de la Constitucion introducian cambios im-
portantes tanto en la estructura de la Junta como en el contexto méds
amplio de las instituciones del Estado externas a ella.
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El Presidente Pinochet y la Junta de Gobierno

A la luz de los conflictos de comienzos de 1974 que dieron origen al
N.L.N" 527 y de los desacucrdos de 1977 sobre el acta constitucional
de la Janta propuesta por Pinochet, 1a reestructuracisn de la Junta
llevada a cabo por Ia Constitucidn de 1980 dificilmente se alza como
una victoria para el Presidente Pinochet, Fn efecto, las disposiciones
transitorias, completaron la separacién de poderes instaurada por
primera vez en.1974 para bloguear las aspiraciones de Pinochet de
lagrar una dominacién abgoluta. ¥ a esta separacién de funciones
preexistente, la Constitucion agregé una separacidin de las personas.
La DT 14 apartaba completamente a Pinochet de la Junta ¥ esti-
pulaba que el general de armas del Fjército que le siguiera en an-
tigiiedad ocuparia su Hagar como miembro titular de ella.! Pinochet
gozaba de Ia libertad de reemplazar a este miembro a discrecién con
el general que le siguiera en antigiiedad.

Este precepto a menudo ha sido interpretada como ofro indi-
cador de la persistente ascendencia de Pinochet sobre la Junta. Sin
embargo, como en 1974, Pinochet tampoco habia logrado ganar esta
vez autoridad alguna para llamar a retiro o elegir a los comandan-
tes en jefe de los otros servicios. La D.T. 8 establecia que, durante el
periodo de transicién, la inamovilidad de los comandantes en jefe
quedaba regulada por la D.T. 20; articulo que definia la norma para
reemplazar a los miembros de la Junta en caso de que se presentara
alguna imposibilidad para que un comandante ejerciera sus funcio-
nes, pero la evaluacién y resolucién de si dichas situaciones justifi-
caban su reemplazo quedaba en manos de los otros miembros de la
Junta, la'cual comao siempre decidia por unanimidad (DT 20; 18K).?
También se requeria el acuerdo al interior de 1a Junta para designar
a un nuevo comandante en jefe en esta instancia, asf como cuando
se hiciera necesario un reemplazo por muerte o renuncia (DT 15).
Ademds, la permanencia en el cargo por parte de los comandantes
en jefe de la Armada y de 1a Fuerza Aérea v del peneral director de
Carabineros quedaba protegida hasta el final del segundo periodo
presidencial dado que la D.T. 8, par. 2 suspendia la aplicacién del
periodo limite de cuatro afios para los comandantes en jefe que es-
tipulaba el art. 93 y posponia el comienzo de este periodo limitado
hasta cuatro afos después del final del periodo de transicién. Estas
provisiones implicaban no solamente que la autonomia de los co-
mandantes en jefe en gjercicio podria estar protegida hasta por ocho
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afios después de cnalquier transicién, sino también que el ejercicio
del cargo por parte de cada comandante estaba garantizado durante
todo el periodo de transicién asi como durante cualguier segunda
presidencia previsible de Pinochet.?

Tampoco se materializd la autoridad tan buscada por Pinochet
de nombrar a su reemplazante en la presidencia; la subrogacién pre-
sidencial asi como el reemplazo quedaron sometidos respectivamen-
te a la orden de precedencia al interior de la Junta v a la decisién
unanime por parte de los miembros titulares (D.T. 16-17). Aun m4s,
si bien el orden de precedencia entre log miembros de la Junta se-
guia basdndose en la antigliedad de las instituciones, que colocaba
al IGército en la cispide, la designacién del sustitute de Pinochet
en la Junta fue una de las dos sitnaciones que alteraron el orden de
precedencia, levando al representante del Ejército al tdltimo lugar
(DT 18). Asi, en virtud de la Constitucién, el almirante Merino pasé
a presidir la reestructurada Junta.

Igual come durante el periodo previo a la Constitucidn, 1a apro-
bacién de las leyes requerfa el acuerdo unanime de la Junta (DT
184A), e importantes funciones de gobierno que normalmente reque-
rian el acuerdo del Congreso o del Senade sélo podian ser gjecutadas
por Pinochet con el acuerdo de la Junta (D.T. 15B).* Adicionalmente,
los articulos transitorios introducian una modificacién fundamental
en lag atribuciones colegislativas de Pinochet v de Ta Junta al limitar
el anterior gjercicio irrestricto del Poder Constituyente por parte del
régimen. Como se vio en el Capitulo 3, tras la promulgacién del D1,
N" 788, la distincion entre legislar y modificar la Constitucién era
puramente adjetiva. Ejerciendo ambas facultades por unanimidad,
a la Junta le bastaha con establecer en el texto del decreto ley que
estaba haciendo use del Poder Constituyente para que el decreto ley
ge calificara como una modificacién védlida ante la Corte Suprema.
Las D.T. 18 ¥ 21 modificaban esta situacién requiriendo que el ejerci-
cio del Poder Constituyente involucrara, ademas de la unanimidad,
la ratificacion mediante plebiscito. Este cambio era concordante con
la estrategia de Guzmdn de reforzar la Constitucién bajo 1a dicta-
dura. No obstante, el cambio implicaba una limitacién mayor en la
capacidad de la Junta para imponerse sobre la Corte Suprema o el
recién instituido Tribunal Constitucional, dado que el ejercicio de los
poderes legislativos y constituyentes ya no coincidia plenamente en
un mismo cuerpo. Cualquier manipulacién de la Constitucién para
adecuarla a las intenciones legislativas inmediatas de los militares
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requeria ahora apelar al pueblo en edad de sufragar en un incierto v
potencialmente costoso plebiscito.®

Resulta significativo que, como parte de esta misma egtrate-
gia cuyo fin era consolidar la Constitucién mientras la Junta atin ge
mantenia en el poder, la Junta le Iiermitié al Tribunal Constitucio-
nal comenzar a funcionar durante el periodo de transicién. La DT
21 no aplazaba la aplicacidn del capitulo sobre este drgano y sus-
pendia sélo aspectos que se referian basicamente a las controversias
gue involucraban o eran iniciadas por miembros de cualquiera de las
camaras del Congreso. Ahora, existia un 6rganc externo a la presi-
dencia y a la junta legislativa cuya tnica funcién era garantizar la
supremacia de la Constitucidn, con el potencial para restringir a los
militares. . ' '

Las atribuciones del Tribunal Constifucional

Como vimos en el capitulo anterior, la composicion y las atribuciones
del Tribunal Constitucional fueron disefiadas pensando en la histo-
ria pasada de los conflictos interinstitucionales que habian tenido
lugar en Chile bajo log gobiernos civiles, y el nuevo Tribunal era
esencialmente una veformulacién del tribunal anterior instaurado
en 1970, Tanto el Tribunal de la Constitucién de 1980 como el de
1970 caen dentro de la clase de tribunales constitucionales creados
después de la Segunda Guerra Mundial siguiendo el “modelo conti-
nental” de control constitucional. Como todos ellos, el Tribunal Cons-
titucional chileno tiene una jurisdiccién separada y especializada, y
mayormente conoce las cuestiones gue se suscitan entre las autori-
dades piblicas respecto de la constitucionalidad de forma v fondo de
sus actos.® ,

El mandato y la estructura del Tribunal Constitucional que-
dam establecidos en el Capftulo 7 de la Constitucién (articulos 81-
#83). Bstos articulos regulan respectivamente su composicién y la
designacion de sus miem'brus, el ambilo de su jurisdiceidn y los efec-
tos de sus sentencias. No repetiré aqui mi anslisis de la composicién
del Tribunal, sino que me centraré ahora en su Jurisdiccion general
¥ volveré brevemente a la designacién de sus ministros al conside-
rar los ajustes que se le hicieron para el periodo de transicién, Sin
embargo, para fines comparados, debo mencionar que la conforma-
cidn predominantemente extrapolitica del Tribunal Constitucional
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chileno lo separa de la mayoria de los tribunales constitucionales
similares. Tal como se estructura en la Constitucion, de los siete
miembros del Tribunal Constitucional, tres son elegidos por la Corte
Suprema de entre sus ministros y dos son elegidos por el Congejo
de Seguridad Nacional. La tendencia predominante en Kuropa es
que todos los miembros (Francia y Alemania) o al menos la mayoria
(Italia y Espaiia) sean designados por log cuerpos politices.”

La estructura del Tribunal Constitucional refleja la vieja in-
fluencia francesa del pensamiento juridico entre los juristas chile-
nos. Sobre la base de que el Poder Judicial no debe entrometerse en
los otrog poderes, el Tribunal Constitucional, al igual que en I'ran-
cia, no forma parte del Poder Judicial. Por la misma razén, tampoco
tiene autoridad para derogar instrumentos legales vilidamente pro-
mulgados y no ejerce funcién revisora alguna de cuestiones suscita-
das en log litigios. De acuerdo con esta concepcidn del derecho civil
y de la separacion de poderes, el Tribunal Constitucional defiende
la Constitucién —tanto en sus procedimientos como en lo sustanti-
vo— sin invadir las legitimas facultades de los diferentes poderes
y s0lo opera a instancias de estos. Aungue es el arbitro tiltimo, el
Tribunal Constitucional no representa el (inico organismo con juris-
diceidn congtitucional ® Comoe resultado, se alza como la etispide de
un sistema semidifuso de controles constitucionales.

Las materias sobre las cuales el Tribunal chileno de 1880 tie-
ne atribuciones son comparativamente amplias y algo més extensi-
vas que las del tribunal constitucional anterior. El Tribunal ejerce
un control preventivo obligatorio de la constitucionalidad de todas
1as leyes orgdnicas constitucionales y de las leyes interpretativas de
la Constitucion (art. 82, N° 1), y resuelve cualquier cuestién sobre
constitucionalidad —de forma o de fondo— que se suscite durante
Ia tramitacién de los proyectos de ley, los proyectos de reforma cons-
titucional o los tratados que requieran la aprobacién del Congreso
(art. 82, N° 2). Antes de la promulgacién, estas cuestiones deben ser
planteadas al Tribunal por el Presidente, por alguna de las cdmaras
o por la cuarta parte de los miembros en ejercicio de cualruiera de
las cdmaras.® Siguiendo la lagica del disefio constitucional analizadao
en el capitulo anterior, estas atribuciones no estaban estructoradas
para garantizar la supremacia del Ejecutivo, a pesar de que la Cons-
titucién refuerza la posicién del Ijecutivo relativa al Congreso.!t
Ademss, el Congreso puede presentar ante el Tribunal una acusa-
cién respecto de la constitucionalidad de actos del Fjecutivo que son
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distintos a la participacién del Presidente en el proceso legislativo,"
como también impugnar los actos del Presidente en esia drea.i®

Estos poderes de control de constitucionalidad no agotan la
autoridad del Tribunal. El Tribunal Constitucional también tenia
Ia antoridad para declavar inconstitucionales en virtud del art. 8 a
organizaciones, movimientos o partidos (art. 82, N 7, 8), y para re-
solver cuestiones suscitadas por inhabilidades, incompatibilidades y
causales de cesacién en el cargo. Estas pueden involuerar a minis-
tros de Estado (art. 82, N° 10) o parlamentariog (art. 82, N° 11), Tl
Senado también debe oir al Tribunal al declavar la inhabilidad del
Presidente para permanecer en el cargo o si debe admitir su renun-
cia (art, 82, N° 9). A peticidn del Presidente, el Tribunal puede resol-
ver sobre la constitucionalidad de un decreto del Presidente que la
Contraloria representa como inconstitucional,'®

En todos estos casos; las decisiones del Tribunal gon defini-
tivas ¥ no estdn sujetas a recurso alguno. Las normas declaradas
inconstitucionales no pueden convertirse en ley v, en aquellas li-
mitadas instancias en que el Tribunal resuelve sobre decretos
ejecutivos ya promulgados, si tales decretos son declarados incons-
titucionales, pierden inmediatamente su fuerza legal. Una vez que
el Tribunal ha resuelto que una norma especifica es constitucional,
la Corte Suprema no puede revocar esta interpretacion. Asi, el Tri-
bunal Constitucional se alza en la cispide de un complejo sistema
de separacion de poderes, pésos ¥y contrapesos, v controles conatitu-
cionales y legales contenidos en el cuerpo articulado principal de la
Congtitucién de 1980.

Como ya se sefialé, la D.T. 21 no suspendié la aplicacién del
Capitulo 7 sobre el Tribunal Constitucional y, fuera de algunos cam-
bios menores para ajustarse al contexto de gobierno militar, practi-
camente todas las atribuciones del Tribunal Constitucional estaban
en vigencia durante el “periodo de transicién”, incluidas aquellas
que organizaban la resolucion de las controversias entre el Tjecu-
tivo y el Poder Legislativo. En virtud del articule final de la Consti-
tucidn, la D.T. 9 era una de las dos normas que entraron en vigencia
inmediatamente una vez que la Constitucién fue aprobada median-
te plebiscito. Esta norma estipulaba que los miembros del Tribu-
nal Constitucional tenian que ser designados por lo menos diez dias
antes del comienzo del primer periodo presidencial (es decir, antes
del 11 de marzo de 1981) y que, para este solo efecto, el Consejo de
Seguridad Nacional se constituiria con treinta dias de antelacion a
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la fecha en que la Constitucién entrara en vigencia. Para permitir
luego la renovacidn de los ministros, la D.T. 4 especificaba tres desig-
naciones iniciales que se desempefiarian en el eargo por un periodo
de cuatro afios en vez de ocho.'! En virtud de la D.T. 21, par. b), la
Junta designaba al ministro que, si no, deberia ser designado por el
Senado.”® (Los mindstros designados en 1981 apavecen en la Tabla
5). Otras provisiones adecuaban aun més la autoridad y la regu-
lacién del Tribunal Constitucional a la configuracién institucional
especifica de gobierno militar.’®

Tabla 5
Designaciones para el Tribunal Constitucional (1981)
Minisiro Organismo que lo designé Peritodo
Israel Bérquez Corte Suprema 4
Fnrique Correa Labra Corte Suprema 4
José Maria Eyzaguirre Corte Suprema 8
Enrique Ortdzar Consejo de Seguridad Nacional 8
Eugenio Vé.lenzuela Consgjo de Seg}:ridéd Nacional 2]
Julio Philippi Junta de Gobierno &
José Vergara Presidente de la Repiiblica 4

Fuente: Zapata Larrain 1991,

El acuerdo de la Junta de inseribir de ahi en adelante el gohier-
no militar dentro de las restricciones de forma y fondo de la Consti-
tecidn de 1980, tendria consecuencias muche mayores que las que
cualquiera pudiera haber imaginado el 11 de septiembre de 1980.
En efecto, al requerir la aprobacién plebiscitaria para enmendar la
Constitucién, la Junta abdicaba a la soberania plena sobre ella y
colocaba su acuerdo constitucional més alla de cualquier alteracian
fAcil del texte que le pudiera resultar provechosa. Cualguier reaper-
tura de los términos del acuerdo de 1980 habria tenido que anticipar
las implicancias politicas y costos potenciales de someter los cambios
deseados a un plebiscito. Privado de la facilidad con que antes podia
promulgar normas constitucionales a voluntad, el gobierno militar
se encontraba ahora limitado por una detallada carta de garantias
constitucionales, por las atribuciones preexistentes de control de la
Corte Suprema y de la Contraloria (para un resumen cuantitativo
de la actividad de este erganismo durante el periodo de transicion,
ver Tabla &), como también por las atribuciones de control del re-
cién creado Tribunal Constitucional, que ponian a disposicién de la
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Junta y de Pinochet nuevos e importantes mecanismos mediante
los cuales cada uno podia hacer que el otro se atuviera a los térmi-
nos de su acuerdo global. El Tribunal Constitucional, en particular
a través de su poder de control obligatorio y preventivo de las leyes
organicas constitucionales, proporcionaria también un mecanismo
ingtitucional gracias al cual la Constitucién —como un cuerpo de
reglas de procedimiento y normas sustantivas— se alzaria como una
normativa independiente de sus creadores. A partir de entences, las
Fuerzas Armadas tendrian que mantenerse dentro de los limites de
la Constitucién que habian escrito y cuya modificacién, por minima
que fiiera, estaba sujeta a aprobacion popular, o bien podrian ignorar
su propio gran acuerdo y correr el riesgo de ecomprometer cualquier
esperanza de consolidar un nuevo orden institucional.

- Tabla 6
Revisién de los Actos Ejecativos por parte de la Contraloria

(toma de razon) (1981-1939)

Pencdlientes al

Recibidos  Relirados Procesados Devueltos . o
. final del ajio

1981 202478 1155 186328 12.310 3.788
1982 168.887 716 161.964 6.583 3.412
1983 132483 1537 125.888 5.454 3.018
1984 134733 1.889  120.492 6.371 8.997
1986 153767 (918 141930 6.858 12,058
1986 160296  1.868 -  145.138 7.264 18.084
1987 169.345 2109 164438 9.153 11729
1988 175520 2.209  162.000 9.272 13.768
1989 216951 29734 196912 11.176 20.595

Fuente: Datos de la Contraloria General de la Repiblica, Subdepartamento de Coor-
dinacidn e Informacion Juridica, Memoria de la Contraloria General de la Reptblica
1982-1990.

2

LA DINAMICA DE GOBIERNO MILITAR CONSTITUCIONAL

Antes de analizar eémo la nueva Constitucién afectd las dindmicas
del gobierno militar, tengo que anticipar que el cardcter mismo de 1a
Constitucién le entregé a cada uno de los jugadores que se encontra-
ban en la cispide del gobierno militar incentivos para circunscribir
sug actos dentro de la Constitucién, aunque sélo fuera nominalmen-
te. En primer lugar, la durabilidad de la Constitucién misma fue
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siempre incierta y, a pesar de éllo, la seguridad del régimen estu-
vo firmemente ligada a garantizar 1a estabilidad de la nueva Car-
ta Fundamental. En un contexto donde importantes seclores de la
clase politica excluida impugnaban la legitimidad y validez de la
Constitucion, las Fuerzas Armadas tenian un fuerte incentivo para
alenerse a sus términos, dado que cualquier transgresion no haria
mas que abrirle el camino a las eriticas de la oposicién respecto del
caracter ilusorio de la carta y mancharia la afirmacidén de los mili-
tares de estar embarcados en un camino constitucional de transi-
cidn gradual. En segundo lugar, se le atribufan importantes réditos
a mediano plazo a apegarse a log términos de la Constitucién. Dichos
resultados ne tenian por qué ser percibidos en forma idéntica (y lo
mas probable es que no lo fueran) para que cada miembro de la Jun-
ta asociara importanies aspiraciones a la implementacion exitosa
de Ia Constitucidn. La Constitucién misma estructuraba una serie
de beneficios potencialmente deseables que no tenfan por qué coin-
cidir. listos incluian la posibilidad de un segundo periodo para Pi-
nochet, un aterrizaje suave para las instituciones militares tras las
turbulencias del gobierno militar, y la posibilidad de una estabilidad
politico-institucional que permitiria que cada rama de las I'uerzas
Armadas volviera a su funcién esencial de defensa.

La asociacién de estas metas con el éxito de la Constitucién
significd que los miembros de la Junta, tanto individual como colee-
tivamente, no pudieran quedar indiferentes a los detalles de la pos-
terior implementacion de la Constitucién. Como analizamos al final
del eapitulo anterior, al momento de ser promulgada, la Constitucién
de 1980 dejd una serie de materias politicas muy decisivas para una
futura determinacién en las leyes orgdnicas constitucionales, Hasta
que se especificaran estas materias, del marco de la Constitucion
podian surgir varios regimenes politicos divergentes. El abanico de
posibilidades quedé muy hien capturado en una nota de opinién de
Pablo Rodriguez Grez, un jurista de cierta notoriedad por haber sido
uno de los dos fundadores de Patria v Libertad, Ia organizacién pa-
ramilitar y nacionalista de extrema derecha de activa presencia en
las calles durante el gobierno de Allende.'” Rodriguez (1983) sefiald:
“en las actuales disposiciones constitucionales cabe tanto una de-
mocracia Hiberal —con innovaciones bien poco trascendentes-— como
una democracia necorgdnica, capaz de reducir el papel de los parti-
dos a meras corrientes de opinién y evitar que el juego electoralista
se transformie en un enfrentamiento constante de clases sociales”.
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Fn este sentido, el acuerdo interno de 1980 habfa resuelto sélo par-
cialmente los conflickos sobre el eardcter del régimen sucesor, de-
jando importantes cuesgtiones por actarar. Cémo se definieran estas
materias en las leyes orgdnicas constitucionales seria lo que deter-
minaria las probabilidades de que la Constitucién satisficiera las
aspiraciones especificas y variadas que los miembros de la Junta
asociaban con ella. _

Sin embargo, sostener la Constitucién no =élo implicaba po-
tenciales conflictos en las dreas que habian gquedado por definir;
también implicaba enfrentar restricciones. L.a Junta enfrentd esta
nueva situacidn inmediatamente en 1981, Antes de considerar las
dindmicas mAs generales del gobierno militar constitucional, vale la
pena considerar dos ejemplos de cémo Pinochet y la Junta se vieron
limitados por su propio acuerde anterior cuando preparaban una
legislacidn basica para el periodo de transicién en marzo y abril de
1981.

La Ley 17.983 v la Ley Orgdnice del Tribunal Constitucional

La Constitucién limité a Pinochet y a la Junta incluso antes de en-
trar en vigencia. Para permitir la actividad congtituyente v legislati-
va en conformidad con la Constitucion, dos de las primeras tareas de
la Junta fueron elaborar una nueva ley que regulara el procedimien-
to legislativo y ta ley orgdnica constitucional para el Tribunal Cons-
titucional.”™® Ambag normas eran esencialmente organizacionales y
sencillas. Sin embargo, durante su elaboracion surgieron problemas
de constituecionalidad y, en cada instancia, la Junta se vio obligada a
modificar gu plan original para adecuarse a la Constitucidn.

LA LEY 17,983, Hacia fines de 1980, la Junta comenzé a revi-
sar los procedimientos legislativos existentes para conformarlos a la
Constitucién. Tras una segunda discusion a comienzos de marzo de
1980, la Ley 17.983 fue promulgada como la primera ley aprobada
bajo la Constitucién. Fuera de algunas modificaciones a los procedi-
mientos, esta ley no era mas que una nueva forma de presentar el
D.L. N° 991 con cambios minimos.* Sus mayores innovaciones eran
la ereacion de una cuarta comision legistativa para el Fjéreito, lo que
implicaba redistribuir las materias entre las comisiones existentes
para asignarle temas a la cuarta comisién y la redaccién de procedi-
mientos especiales para tramitar proyectos relativos a las materias
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reservadas para las leyes organicas constitucionales en comisiones
conjuntas conformadas por representantes de cada fuerza.® fin todo
el resto, la preparacion del texto era relativamente simple; v el pro-
blema constitucional que surgia, en gran medida trivial. Sin embar-
go, el manejo de la materia revela una primera instancia en gue
el limitado pluralismo al interior de la Junta ayudé a afianzar la
Constitucién impidiendo gue fuera obviada solapadamente.

La esencia de la controversia, que se dio tras un debate res-
pecto de si Mervino debia gozar del titulo de “Presidente de la Jun-
ta”,?! se centrd en el error de haber mantenido en la Constitucidén
la expresion “Junta de Goblerno” al referirse a la nueva junta le-
gislativa. Este debate surgié porque Merino se negé a ratificar el
uso del término “Junta Legislativa de Gobierno” en la ley, basandose
en gue este titulo no aparecia en ninguna parte en la Constitucion
{AHJG, 406, 6 de marzo de 1981, 8-14). Pinochet y el auditor general
del Ejéreito, el general Lyon, protestaron diciendo que seguir refi-
riéndose a la “Junta de Gobierno” oscurecia la realidad de la nueva
separacidn de poderes entre Pinochet y la Junta, v sefialaron que el
término ya estaba causando confusion entre otros gobiernos que es-
taban preguntando sobre la estructura del régimen. Merino insistié
en que no importaba; la Constitucidn decia otra cosa y, a menos que
se la modificara para incorporar el nuevo nombre, los militares no
tenfan mag alternativa que referirse a la Junta de Gobierno. Des-
pués de gue Pinochet respondiera que conservar el antiguo nombre
habfa sido una omisidn, Matthei manifestd su acuerdo con ello, pero
argumenté en contra de modificar 1la Constitucién: “no podemos em-
pezar a modificar una Constitucidn cuando todavia no estd seca la
tinta siquiera. Se argumentara que nesolros estamos cambiando a
nuestro amafio lo aprobado por el pueblo (...) debemos ser extraor-
dinariamente cuidadosos en no medificar nada de lo que estd en la
Consgtitucidon solemnemente aprobada, a la cual le queremos dar
solemmnidad y deseamos mantener” (6).22

Aunque Pinochet, su auditor general v el ministro de Justicia
ingistieron en que una modificacién constitucional no era necesaria,
que el cambio se podia llevar a cabo mediante una ley interpretativa
de la Constitucién que sélo aclarara el concepto anterior, Merino y
Matthei no cedieron y, a la larga, la cuestién fue archivada. Algunos
meses después, durante la sepunda discusién del proyecto de ley, un
breve intercambio sacd a la luz otra diferencia en la Iectura de la
Constituciéon (AHJG, 406, 6 de marzo de 1981, 16). Después de que
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el almirante Aldo Montagna, el auditor general de la Armada, sefialé
que el art. 1 del proyecto no preveia que la Junta pudiera seguir fun-
cionando por un afio mas después de la etapa de transieién definida
por el primer periedo presidencial, Pinochet lanzé abruptamente: “U
ocho afios mas”. Iista alusién a la base constitucional para dieciséis
afios de régimen militar fue silenciada rapidamente por el almirante
Montagna, quien respondié: “No, mi General, en ningtin caso” 2 Tal
como muestran estos ejemplos, la Constitucién no seria interpreta-
da como convenia; con la salida de Pinochet de la Junta, Merino y
Matthei emergieron como defensores de la Constitucién.

La Lipy ORGANICA CONSTITUO]‘ONAL DEL TRIBUNAL CONSTITUCIO-
NAL. La esencia del problema constitucional suscitado durante la
promulgacion de la Ley Organica Constitucional del Tribunal Cens-
titucional fue mucho mas seria que el que se hubiera conservado
en la Constitucién un nombre que ya no era el correcto. El provecto
mismo tampoeo era complicadso. Especificaba en mayor detalle los
procedimientos que debfan seguir el Tribunal y las partes gue plan-
teaban cuestiones ante él, como también algunos detalles relativos
a aspectos administr-ativos,' tales como su personal y los salarios de
este. Bl anico problem.a importante con qgue se topd el Ministerio
de Justicia al preparar el proyecto de ley fue eémo manejar el nudo
gordiano planteado por el requisito de la Constitucién de que exis-
tiera una ley orgdnica constitucional para que el Tribunal pudiera
funcionar (art. 82), mientras que al mismo tiempo exigia que todas
las leyes orgdnicas constitucionales fueran sometidas al control pre-
vio' v obligatorio del mismo Tribunal Constitucional (art. 83). Tras
una prolongada discusion en cada una, las dos comisiones asesoras
del Ministerio recomendaron que el primer acto del Tribunal fuera
precisamente revisar su propia ley orgdnica. El consejo de ambas
fue que hacer cualquier-otré cosa implicaba correr el riesgo de que el
Tribunal fuera inconstitucional en sus origenes. Este procedimien-
to foe aceptado por la Junta: tras la aprobacién del proyecio de ley a
fines de marzo, la Junta lo remitié al Tribunal Constitucional para
su revigidn.

Al cabo de una semana, la Junta enfrenté los limites estableci-
dos por su propio acuerdo previo, cuando el Tribunal Constitucional
resolvié que el art. 30, par. 8 del proyecto era inconstitucional. Este
primer fallo, que nunca salié a la luz pablica, tomé la forma de un
comunicado secreto del Tribunal a la ministro de Justicia, Ménica
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Madariaga, donde le informaba su posicién undnime, Ella, a su vez,
remitié dicho mensaje a la Junta en otra oficio seereto de su autoria,
informando a la Junta que el Tribunal habis expresado:

su deseo de que las observaciones que se indican a continuacién sean
conocidas y resueltas por la H. Junta de Gobierno por esta via ex-
traordinaria, con el objetivo de evitar que ellag, al ser eventualmente
representadas en forma oficial por ese Tribunal en ejercicio de sus
atribuciones propias, pudiegen tener una repercusién piblica perju-
dicial a los intereses superiores del pais, tanto por tratarse de la pri-
mera Ley Organica Constitucional de que debe conacer, cuanto por el

contenide mismo de la digposicién reparada.?

Kl pédrrafo impugnado, ubicado entre las normas procesales
generales, habia sido introducido en el proyecto de ley por la Junta
para salvaguardar la identidad de los apgentes e informantes. cuan-
do los servicios de inteligencia proporcionaban pruebas secretas al
Tribunal, para que pudiera decidir si declarar inconstitucional una
organizacidn, partido o movimiento conforme al art. 8 de la Consti-
tucion, esto es, la proscripeién de les partidos antisistémicos.” Fste
parrafo estipulaba: “Si el Tribunal solicitare antecedentes de algin
poder, érgano piblico o autoridad y éstos le fueren proporcionados
con clasificacidn de secreto, el Tribunal deberd mantenerlos en tal
caracter y deberd adoptar las medidas necesarias a fin de restituir-
los a quien corresponda sin que se viole su secreto” (Ley 17.997,
Trans. y Antec. — Leyes, vol. 3, 295). El Tribunal Constitucional re-
solviéd undnimemente que este requisito de proteger la confidencia-
lidad de eualquier material “secreto” que recibiera violaba el art. 19,
N°® 3, donde se garantizaba a todas las personas “igual proteccién de
la ley en el gjercicio de sus derechos”, asi como “derecho a defensa
juridica en la forma que la ley sefiale y ninguna autoridad o indivi-
duo podra impedir, restringir o perturbar la debida intervencién del
letrado si hubiere sido requerida”. Permitir que el Tribunal utilizara
documentacién secreta para condenar a las personag, al tiempo que
se prohibia al acusado o a su abogado el acceso a dichos anteceden-
tes, era una clara violacién del derecho a tener un proceso justo,
como sostuvo en forma undnime el Tribunal. Aun m4s, dado que el
Tribunal Constitucional, como un Tribunal de Derecho, tenia que
fundar sus resoluciones, juicios y sentencias sobre los hechos que
hubiera conocido al tomar su decisién, cualquier antecedente secreto
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seria inttil dado que, en conformidad con los términos del precepto
impugnadlo, el Tribunal no podia referirse a él en ninguna decisidn.

Ademas, los miembros del Tribunal presentaroen el argumento
politico de que permitirle utilizar antecedentes secretos al aplicar
el art. 8 tendria conseciiencias sumamente nefastas para Chile. De
acuerdo con la minigire de Justicia, el Tribunal advertia a la Junta
que debia

considerarse la delicada situacién que aparejaria el hecho de que esta
clase de procesos, de origen polftico-constitucional, quedase regulado
por narmas que, vulneratdo la propia Carta Fundamental, los hacen
secretos. La imageﬁ externa del pais se veria seriamente amenazada
por nna eritica, razonable y no desvirtuable en manera alguna, de
que en Chile ge procésa a las personas en forma oculta, scbre la hase
de antecedentes desconocidos, sin derecho a defensa y con violacidn
de la mAs minima garantia humana, cual es, justamente, la relativa
a que tode procesado tiene derecho a ser oido en sus descargos, y para
formular un “descargo”, dehe conocerse el hecho en que se funda el

“cargo” ¥

Tl secretario de Legislacién entregd la misiva secreta de la
ministro a la Junta en la sesién previamente fijada para ese mismo
dia e informé a la Junta de que, desde un punto de vista legal, el ar-
gumento det Tribunal aparecia como irrefutable. Tal comao sefialé el
secretario de Legislacion, lo preocupante era que esta habia sido una
decisién andnime del Tribunal, No era una posicién sostenida sélo
por los miembros de la Corte Suprema; los miembros designados por
la Junta, el Presidente v el Consejo de Seguridad Nacional también
habian estado de acuerdo. -

Enfrentados a esta gitvacidn, Matthei y Merino volvieron a
afirmar que la Junta tenia que apegarse a los limites impuestos por
la Constitucidn. Tal como establecié Matthei: “no se puede al mis-
mo tiempo tener y no tener Carta Fundamental. Todos la redacta-
mog. Ahora no nos queda otra cosa que meternos en el zapato que
nosotros mismos fabricamos” (AHJG, 6/31, 13 de abril de 1981, 7).
Aunque apoyaba plenamente el propésito del articulo impugnadon,
Merino estuvo de acuerdo.? En este contexto, la Junta decidié pospo-
ner cualguier decisién y dedicarle mas estudio al problema. Diez dias
después, la Junta acordé eliminar el parrafo en cuestién y regular
la entrega de materiales clagificados de acuerdo a log lineamientos
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adoptados en una situacién similar ocurrida en 1959 (AHJG, 8/81,
23 de abril de 1981, 7).

Aungue esta tdctica parecia haberles permitido a los milita-
res lograr el mismo objetivo esencial sin violar la Constitucién, este
ejemplo ilustra el punto de Guzmén de que las instituciones que
limitan también podian otorgar poder: al impedir que Ia Junta pro-
mulgara preceptos orgdnicos constitucionales contrarios a la Cons-
titucién, el Tribunal Constitucional ayudaba a afianzar el disefio
institucional de los militares, impidiendo que el régimen creara un
revoltijo inconsistente de normas que a la larga podfa colapsar por
su propia fragilidad. Asi como ge habian instaurado controles cong-
titucionales para impedir que futuros gobiernos civiles traspasaran
las fronteras del nuevo orden ingtitucional, los controles del Tribu-
nal Constitucional también iban a impedir que los militares viciaran
su propie trahajo, ya fuera en forma intencional o por descuido,

Aunque en el caso recién analizado la forma de notificacion que
el Tribunal utilizd para con la Junta era absolutamente irregular, las
resoluciones posteriores emplearon el conducto regular v algunas
decisiones, como veremos, limitaron a la Junta mucho mas amplia-
mente que el ejemplo recién considerado. Sin embargo, a largo plazo,
estos controles ayudaron a que la Constitucién se alzara como un
conjunto de reglas y procedimientos independiente de su identifica-
cion original con la dictadura. Menos de dos meses después de que la
Constitucién hubiera entrado en vigencia el 11 de marzo de 1981, los
miembros de la Junta ya estaban enfrentando las consecuencias no
siempre agradables de operar bajo la Carta Fundamental que ellos
habian creado. La nueva triada Constitucion, Tribunal Constitucio-
nal y junta legislativa separada reforzd algunas de las dindmicas
ya existentes entre Pinochet y los miembros de la Junta, y tamhbién
introdujo la fuerza del argumento constitucional, respaldado por la
amenaza de invocar al Tribunal Constitucional. Esta nueva matriz
institucional fue utilizada ventajosa v reiteradamente por el almi-
rante Merino y el general Matthei para proteger las atribuciones de
la Junta y afianzar la estabilidad de la Constitucion.

LA JUNTA Y LA SEPARACION D PODERES EN ACCION

Aunque a Merino se le habia impedido gozar del titulo, la separa-
cién de Pinochet de Ia Junta le permitié al almirante surgir como
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presidente de la nueva junta legislativa. Aunque el temperaren-
to de Merino y su consistente conservadurismo fueron importantes
fuentes de dicha autoridad, la estricta adherencia a normas estable-
cidas de procedimiento también fue una base importante del poder
de 1a junta legislativa. Como he venido argumentando, las [Fuerzas
Armadas instituyeron “reglas del juego” internas para proteger el
equilibrio de poder politico inicial entre los miembros de la Junta. La
elaboracion adicional de dié]las reglas en 1981 fue consistente con
este origen, v las normas resultantes siguieron proporcionandole a
cada miembro de la Junta mecanismos institucionales que estructu-
raban: el {iempo necesario para estudiar y evaluar proyectos legisla-
tivos, las oportunidades para proponer modificaciones en cada etapa
de tramitacidn, y la circulacién de informacién completa sobre las
opiniones y modificaciones propuestas por los otros comandantes.

La especificacién legal de cémo los proyectos de ley presen-
tados por el Poder Ejecutivo. debian ingresar al sistema legislativo
también reforzd estas instituciones al impedir todo ingreso irregu-
lar. Estas normas tenian vigencia mds all4 del simple papel en que
estaban escritas. Los miembros de la Junta no sélo se obligaban mu-
tuamente a actuar dentro de los términos de sus anteriores acuerdos
sustantivos y formales —a menudo bastaba con establecer el hecho
de que existia un acuerdo previo sobre determinada materia;® sino
que, apenas entrd en vigencia la Constitucion, los miembros de la
Junta también podian recurrir al Tribunal Constitucional para im-
pugnar y remediar cualquier transgresién formal cometida por el
Fjecutivo o Ia Junta en el curso del proceso legislativo, Ademis, la
Secretaria de Legislacién, constituida en forma colegiada por oficia-
les superiores de cada servicio, funcionaba como un guardian juri-
dico y constitucional: Tegulérmente dio aviso de las irregularidades
en la tramitacién, como también de preceptos ilegales e inconstitu-
cionales encontrados en las iniciativas ejecutivas cuando entraban
al sistema. i '

Los contundentes registros generados por la labor del sistema
legislativo claramente documentan el hecho de que estos mecanis-
mos institucionales si funcionaron y de que, al igual que en el pasado,
los proyectos de ley presentados por el Ejecutivo tenfan que obtener
el apoyo undanime de la Junta si iban a convertirse en ley. Invaria-
blemente las iniciativas del Ejecutivo estaban sometidas a modifi-
caciones considerables al interior del sistema legislativo y aquellas
propuestas que contenian preceptos que daban origen a diferencias
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irreconciliables fueron rechazadas por la Junta o bien, como ocurrid
mas a menudo, retiradas por el Fjecutive. Es posible ver indicios
de estas dindmicas en el resumen cuantitativo de la operacién del
sistema legislativo proporcionado por la Tabla 7.

Tabla 7
Proyectos de ley tramitados en el sistemna legislativo (1981-1988)
_Pendientes del afio anterior Ingresados Aprobadas
Convenios Convenios Convenios
Leyes infernucio- Total  Leyes internacio- Total Leyes infernacio-  Totel
nales nales nales
1981 nad. n.d. n.d. n.d. nd. nd. nd n.d, nd.
1982  nd nd. nd. 120 32 152 53 a1 129
1983 25 7 32 111 7 118 87 1% - 98
1984 36 1 37 128 15 143 107 2 ] "]q" .
1985 46 3 49 109 12 121 98 13 111
1986 42 2 B 44 103 9 112 105 7 1;-2"
1987 38 3 41 104 6 1310 91 9 100
1988 39 6 45 e 12 12 88 11 99

Fuente: Datos vontenidos en AHJG, 1982-1989,

Una dimension extremadamente interesante del proceso le-
gislativo es la forma especifica en que la Junta utilizé las reglas de
procedimiento para defender su interés institucional como cuerpo
legislativo. Después del 11 de marzo de 1981, cada sesion de la Jun-
ta empezd con una revigion de la “Cuenta”, el registro de log docu-
mentos y proyectos de ley ingresados que llevaba la Secretaria de
Legislacidn, copias de los cuales ya habian sido distribuidas a cada
comisién legislativa. Al pasar por este primer filtro, la Junta acepla-
ba o hien rechazada la idea de legislar, y hubo instancias en que los
provectos. de ley fueron vetados ya en esta etapa.’

De ser aceptados, la Junta resolvia cualquier pedido de urgen-
cia del Ejecutivo, asignaba el proyecto a la comigidn legislativa a la
que correspondia y decidia si darle publicidad o no a la iniciativa. La
regulacién legal de cada uno de estos pasos le permitid a la Junta
proteger celosamente su autoridad, controlar el ritmo v la forma de
su trabajo, y tomar distancia de las iniciativas del Ejecutivo cuande
lo deseara.

Las solicitudes del Fjecutivo de calificar los proyectos de ley
como urgentes a menudo despertaron controversias al interior de
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la Junta. Tanto el Presidente como la Junta podfan solicitar que un
proyecto de ley fuera_deSignado como “urgente”; en caso de que se
aceptara dicha solicitud, esta clasificacién reducia considerablemen-
te el plazo que la Junta tenia para tramitar el proyecto; en el caso de
los proyectos “extremadamente urgentes”, bajo el nuevo sistema, la
tramilacién era todavia mas apremiante de lo que habia sido bajo el
procedimiento legislativo preconstitucional.”! La Junta tenia el po-
der legal de modificar o retivar dichas urgencias y el Presidente tenia
la autoridad para insistir. La inclinacién de Pinochet a presentar pro-
vectos de ley a dltimo minuto y pedir entonces urgencia v tramite por
algtn procedimiénto extraordinario fue fuente de continmuas discusio-
nes al interior de 1a Junta y dio origen a quejas formales al Presiden-
te. Las objeciones de la Junta eran planteadas en términos del simple
interés institucional propio: en la mayoria de los casos, una legisla-
citm promulgada a la rdpida era deficiente y lo dnico que se lograba
era que la Junta terminara trabajando mas, ya que invariablemente
se hacian necesarias modificaciones posteriores. Agimismo, los miem-
bros de la Junta insistieron en que se les diera el debido tiempo para
estudiar las iniciativas del Ijecutive v formular sus observaciones
libres de la presién derivada de una excesiva restriccion temporal.®
I'n muchas ocasiones, la Junta rechazd o modificé las solicitudes de
urgencia de Pinochet, y, aunque no he visto ningdn registro donde
Pinochet insistiera en ellas, como sefialé el general Matthei cuando
la Junta estaba discutiendo la posibilidad de cambiar la urgencia
de un proyecto que modificaba la Ley de Seguridad del Estado, =i el
Presidente insistia, la Junta podia vetar inmediatamente &l proyecto
de ley (AHJG, 4/84, 3 de abril de 1984, 18).

La autoridad de la Junta para hacer piiblico un proyecto de
ley a digerecidn también le permitid tomar distancia de las inicia-
tivas del Fjecutive.®® Como veremos més adelante, a veces, cuando
se consideraba que una propuesta del Ejecutivo era especialmente
disparatada, los miembros de la Junta publicaban el texto del pro-
yecto como les habia sido presentado para establecer publicamente
que ella no era la fuente de la controvertida iniciativa. En general,
después del 11 de marzo de 1981, a los textos de los proyectos so-
bre malerias no controvertidas se les dio publicidad en esta etapa.
Ademds, cada vez que un proyecto entraba en el sistema en forma
irregular, la Junta se lo devolvia al Ejecutivo para que lo presentara
de la manera debida, en particular cuando los miembros de la Junta
buscaban demorar la consideracién de un proyecto que objetaban
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especialmente. Esto ocurrié con una propuesta del Rjecutive de
reformar la Constitucién presentada a comienzos de 1984, que se
discute més adelante.

Fstas nuevas dindmicas, en particular la preccupacién cada
vez mayor por la publicidad, fueron parte de una respuesta frente
al cambiante contexto politico de comienzos de la década de 1980. A
mediados de 1981, se desalé un debate publico en torno a la falta de
“transparencia del sistema legislative”. Esta discusién fue instigada
por una serie de editoriales del periddico conservador Kl Mercurio
—dificilmente un vocero de la oposicion. Desde ese momento, la cues-
tién de la publicidad fue un tema recurrente de debate al interior de
la junta legislativa, y los oficiales estuvieron de acuerdo en forma
unanime en que la “publicidad” entendida como la publicacién de los
provectos de ley a discrecion de la Junta era aceptable, pere que la
“transparencia” como la retrataba la prensa cada vez mds —abrir
las sesiones de la Junta a periodislas y observadores— estaba total-
mente fuera de discusion. La Junta nunca respondié piiblicamente
a estas demandas de transparencia, a pesar de sus muchas discu-
giones sohre la materia. Después de la publicacién de otro articulo
periodistico que proponia que se permitiera entrar a los reporteros a
las sesiones legislativas de 1a Junta, Merino explicé por qué, para las
Fuerzas Armadas, dicho acceso era intolerable: “Si se inicia (...) una
discusién entre el que habla y cualquiera de ustedes, estos reporieros
van a estar instruidos para decir que hay una pugna entre la Marina
v el Hjército, la IP'uerza Aérea o el que sea (...) no somos instituciones
politicas, somos instituciones armadas y cualquier divergencia de
opinidn que haya va a llegar hasta los conscriptoz y se van a crear
muchos problemas” (AHJG, 30/82, ¢ de noviembre de 1982, 4).

Un afio antes, la ministro de Justicia, Ménica Madariaga, ha-
bia solicitado que la Junta hiciera publico el veto de un proyecto
de ley. En la discusién subsiguiente, Merino reconocid que &l habia
vetado el proyecto en cuestion y sugirid que se le transmitiera dicha
informacién a la ministro. Ante esta sugerencia, Matthei insistié en
que la Junta no tenia por qué responderle a la ministro: “Si el Mi-
nisterio de Justicia quiere darlo a conocer, que lo haga. El rechazo
es como todas las cosas undnimes de la Junta. En eso estamos abso-
lutamente igitales. Vamos a discutir en un momento entre nosotros,
pero no sale para afuera” (AHJG, 25/81, 20 de agosto de 1981, 88).
Los proyectos de ley podian hacerse piiblicos al entrar en el sistema;
pero las deliberaciones de la Junta, no.
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La erisis econdmica v las protestas masivas

Aunque algunos asesores habian argumentado que establecer un
plazo para el [in del régimen militar lo liberaria de las constantes
presiones para conlinuar en el poder o dejarlo, el gobierno militar
enfrentd los desafios més serios y contundentes a su supremacia du-
rante los primeros afiog del periodo de transicidn. Estos desafios al-
teraron draméaticamente el contexto politico del régimen militar. Por
una parle, esos afios, que comenzaron en 1980, vieron una escalada
en la cantidad y mortalidad de las acciones armadas en contra de
blancos militares y de Carabineros. Al interior del gobierno militar,
esta actividad armada contraria al régimen, llevada a cabo por orga-
nizaciones de izquierda que se habian reorganizado para enfrentar
a log militares en su propio terreno, reabrid la cuestion de la parti-
cipacion de los militares en la represion, en particular del uso de los
tribunales militares. El otro catalizador gue guid los rapidos cambios
en la situacién politica fue la recesion de 1982-1983, que fracturd la
base social de apoyo del régimen, lanzdé a miles de trabajadores a las
calles y produjo una aguda caida en los salarios reales.™ A comienzos
de 1983, 1a crigis econdmica empezd a transformare en una erisis po-
litica cuando explotaron por primera vez protestas populares masi-
vas contra el régimen militar, inicidndose un ciclo de manifestaciones
nacionales mensuales y una apertura politica de facto que continua-
ria hasta la imposicién del estado de sitio en noviembre de 1994. Este
no es el lugar para analizar las muchas facetas de dicho proceso: las
causas de la crisis econémica, la trayectoria del movimiento de pro-
testas, la reaparicién pablica de los partidos politicos, la creacién de
los bloques de oposicitn, los laberintos de las politicas de coalicidn, el
surgimiento de profundas fisuras entre 1a derecha y los militares, y
los primeros intentos de reorganizar a la derecha politica. Debo limi-
tarme mads bien a entregar unos pocos ejemplos de la forma en que la
separacién de poderes permitié que la Junta moderara la respuesta
del gobierno ante esta sithacién cambiada.

El ejemplo mds significativo —aunque no se le dio publici-
dad— ocurrid en junio de 1983, cuando la Junta se negé a acceder
a la pelicién de Pinochet de que le diera permiso para declarar el
estado de sitio, para lo cual la Constitucitn le obligaba a contar con
el acuerdo de la Junta. Esto ocurrid el 16 de junio de 1983, justo dos
dias después del segundo dia de protesta, después de que Merino
convocara a una sesiénextraordinaria para congiderar la solicitud
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del Presidente. Desvidndose de lo que era Ia praciica habitual de
ofrecer primero la palabra a los otros comandantes, Merino se in-
cling inmediatamente en contra de la propuesta, insistiendo en que
la situacidén interna no justificaba un estado de sitio. Tal como él v
Matthei observaron, todo el pais estaba en calma y el dia anterior no
habia habido disturbios. A excepcién de unos pocos comentarios del
general Mendoza avanzada lIa discusidon, en ningtin momento argu-
mentaron los oficiales a favor de imponer el estado de sitio —inecluso
el general Benavides, representante de Pinochet en ese momento,
introdujo argumentos en contra de la peticién.

Los miembros de la Junta centraron su andlisis sobre las im-
plicancias de imponer el estado de sitio en dos dimensiones: por una
parte, los costos econdmicos y politicos del estado de sitio y, por otra,
la limitada eficacia de las medidas represivas en cuanto a detener
1a actividad de protesta. Los costos econdmicos inclhaian un espera-
do impacto negative en la renegociacion de la deuda, que se estaba
desarrollando en ese momento, y la pérdida del turno de noche que
acompafiaria la imposicion de un toque de queda. Al igual como ha-
bia ocurrido en el pasado, esta rediceion afectaria negativamente cl
empleo y la productividad en términos mds generales. Los supuestos
costos peliticos incluian la pérdida de toda capacidad para negociar
con los sectores civiles que alguna vez habian respaldado el gobierno
militar y un aumento en la presién internacional para dar paso a
una transicién de inmediato, y una reactivacion a escala masiva de
los tribunales militares. Iin palabras de Merino, declarar el estado
de sitio equivalia, a nivel internacional, a estar “poco menos que ha-
ciendo una especie de certificado de defuncién del régimen actual”
(AHJG, 14/83-E, 16 de junio de 1983, 4). Para él, sin embargo, el peor
de los costos seria el retorno masivo de una masiva administracién
militar de la justicia;

Lo mids grave es que volvemos los militares a hacernos cargo de 1a
parte sucia del problema, porque si los tribunales militares tienen
que empezar a funcionar, jquiénes serdn? Y a través de todo el terri-
torio nacional. Todos estos sefiores que han estado haciendo cosas,
ivan a ir a dar a qué tribunales ahora? A los tribunales militares. ;¥
seremos los militares de nuevo los que, igual que al principio de 1973,
nos haremos cargo de toda esta historia? ;Y los consejos de guerra
¥ todo? {No! {No, pues, no puede gser! jSi ya salimos de eso] (AFLJG,
14/83-E, 16 de junio de 1983, 8)
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Matthei cuestiond si los poderes adicionales otorgados al Pre-
sidente al declararse el estado de sitio alterarian significativamente
la situacidn. En su posicion argamentaba en favor de proceder a la
total implementacion de la Constitucidn, en vez de volver siempre
a apretarle las clavijas a la actividad politica. Tal como sefiald, la
represion de la actividad politica no habia impedido que funciona-
ran el PDC y el PC —los tnicos partidos que no estaban operando
eran “los partides propios”. Mds gque separar a la oposicién en acto-
res mas o menos legitimos, por una parte, ¥ enemigos irremisibles
en guerra con el ‘gobierno —el PC y los grupos comprometidos con la
lucha armada—, por ofra, el receso politico habia colocado a todos los
gectores de la oposicion en la misma bolsa. Matthel ingistio ademads
en que el gobierno reconociera que existia una oposgicidn, que esta
seguiria existiendo y que no podria ser suprimida. Para reforzar este
punto, Matthei usé la metafora de la olla a presidn:

Cualquier cosa gue hagamos para sentarnos arriba de la tapa de la
alla, solamente va a volar finalmente la tapa de la olla, porque es un
problema que existe. No sacamos nada con tratar de tapar el pro-
blema. Primero, reconozeamos el problema, enfrentémoslo y resolva-
moslo. El sentarse cada vez encima, tal como dice el sefior General, jy
después qué? Y si la presitn es tan grande que estalla, vamos a volar
iejos. (AHAJG, 14/83-F, 16 de junio de 1983, 12)

Poco después, Matthei pregunté: “;Que gobernar no significa
otra cosa que aplicar el estado de sitio? ;Que ésa es la tnica solueidn
de Gobierno? ;Que el gobierno no tiene mds capacidad politica que
ésa? (AHJG, 14/83, 16 de junio de 1983, 15). Enfrentar todas las
formas de protesta exclusivamente mediante el uso de la fuerza era
entrar en el juego de la izquierda v, lo que resultaba mas critico, log
mienibros de la Junta temfan que si el gabierno utilizaba inmediata-
mente todag sus reset"vas, después no tendrian nada a qué recurrir
si la situacion se deterioraba aun mas. Como preguntd el general
de Ijército Benavides, “si el estade de gitio es el empleo de 1a reser-
va, Jqué hay después de esto?”, A esta pregunta, Merino respondis,
“Nada. Irse, no mas” (AHJG, 14/83-I5, 16 de junio de 1983, 9).

56lo es posible especular respecto de lo que podria haber
pasado si la Junta le hubiera dado luz verde a Pinochet y hubiera
permitido que tomara enérgicas medidas de inmediato en junio de
1983, Ni siquiera las ventajas de la visién retrospectiva nos liberan
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del problema contrafactual, asi que voy a tratar de centrarme en lo
que realmente si ecurrid. Sugeriré, no obstante, que, al permitir que
las protestas siguieran su curso, la oposicion por parte de la Junta
a un estado de sitio inmediato obligé al gobierno y a la oposicion a
descubrir sus respectivas fortalezas y debilidades a través de la inte-
raccidn. Durante 1983 y 1984, el gobierno aprendid que la oposicién
no podia derrocar al régimen. Ademaés, algunos sectores al interior
del régimen llegaron a reconocer que, en el mediano plazo, la conti-
nuacién del autoritarismo politico era politicamente inviable y que
los canales planteados en la Constitucion tenfan que ser elaborados
¥ puestos en funcionamiento. En particular, el ciclo de protestas de-
mostré que los mecanismos de represion judiciales y administrativos
eran ineficaces ante el descontento social y politico. Fn el corto plazo,
el rechazo al estado de sitio obligé a Pinochet a combinar alguna
forma de zanahoria con su aficién por el garrote.

A mediados de junio de 1983, la situacién politica en Chile ha-
bia cambiado drasticamente. Las clases populares habian perdido el
temor, amplios sectores de las clages medias habian participado en
la primera y segunda protestas, y las expectativas de un cambio eran
altas. En un contexto saturade de llamados al “didloge” v al “consen-
s0”, rumores de un plebiscito inminente, exigencias de avances en
las leyes orgdnicas constitucionales y propuestas de varios “proyec-
tos” de cambio del régimen, el “inmovilismo” del gobierno militar
era visto como una peligrosa renuncia a la iniciativa, especialmente
entre log civiles que estaban a su favor.® Finalmente, el 10 de agosto
de 1983, el dia previo a la euarta protesta programada, Pinochet dio
lo que se considers un paso sustantivo en vias de encontrar una solu-
cién politica al nombrar a Sergio Onofre Jarpa a la cabeza de un ga-
binete predominantemente civil v al abrir un proceso de didloge con
Ia oposicién. Un dia después de las primeras conversaciones con los
lideres de la oposicién moderada, el golbierno dejé caducar el estado
de emergencia.® Durante este periodo, el contenido de Ias leyes or-
gdnicas eonstitucionales se convirtié en una importante moneda de
cambio de negociacién, dado que, por una parte, la ley de los pariidos
politicos, una vez entrada en vigencia, terminaria con el receso poli-
tico y, por otra, la oposicién claramente queria influir en el contenido
de las leyes electorales. Sin embargo, después de tres reuniones, se
hizo evidente que las conversaciones estaban en crisis. La demanda
de la oposicion de que Pinochet renunciara y la demanda del gobier-
no de que la oposicién pusiera fin a las movilizaciones ilevaron a un
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punto muerto. A fines de septiembre, ambas posiciones se habian
endurecido y las protestas se hicieron cada vez mas violentas en las
areas urbanas populares.® :

Le incficacia de la legislacion represiva

Cuando el gobierno volvié a una posicién dura a fines de 1983, la
Junta blogued en varias ocasiones la promulgacién de leyes fuerte-
mente represivas cuyo fin era suprimir lag protestas v organizacio-
nes involucradas en la lucha armada. Los comandantes de la Junta
por lo general se opusieron a estos proyectos de ley, dado que a me-
nudo habian sido preparados apresuradamente para dar respuesta
a sitnaciones particulares. Estas “leyes de pénico” solian presentar
intrincados problemas constitucionales y juridicos, generalmen-
te producto de definiciones imprecisas de los delitos que buscaban
sancionar, asi como del uso de presunciones que generalmente no
eran admisibles en un contexto penal. En opinidén de la Junta, es-
tas dificultades tendian a hacer que dichos proyectos de ley fueran
politicamente imprudentes e imposibles de ser aplicadas por los
tribunales. o

Lallamada “Ley de protestas”, presentada a la Junta por pri-
mera vez en octubre de 1983, fue un claro ejerplo de lo anterior.
La iniciativa del Ejecutivo buscaba definir los delitos penales que
permilirian a los tribunales sancionar a los organizadores de las
protestas cuando las circunstancias dieran “motivos para presumir
que tales actos generaran o causardn la realizacién de hechos de
violencia grave, destinados. a alterar la tranquilidad puablica, v si,
ademds, dichos actos efectivamente se producen”.®® Apenas el pro-
vecto entré al sistema, con sblicitud de “extrema urgencia” y “pro-
cedimiento extraordinario”, Merino y Maithei dejaron en claro que
“un articulo més o un articulo menos” no haria ninguna diferencia
dado gque los tribunales de todas maneras no estaban aplieando tales
leyes (AHJG, 30/83, 11 de dctubre de 1983, 4-5). Sin embargo, las cri-
ticas mds duras a los problemas legales que presentaba el proyecto
surgieron en el andlisis preliminar obligatorio de la Secretaria de
Legislacién respecto de su cardcter e implicancias legales y consti-
tueionales. Bl informe de la Secretaria reveld en conclenzudo detalle
que la iniciativa estructuraba un tipo de delito (“cuasi delito”), que
implicaba el uso de présunéiones fue s6lo eran permisibles en las
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causas civiles, no en las causas penales, v que, tal como estaba redac-
tade, el proyecto viclaba las respectivas garantias constitucionales
de libertad de asociacién y de opinidn. De acuerdo con la Secretaria
de Legislacidn, bajo la Constitucidn, las pretestas eran actos lici-
tos que s6lo requerian gue las reuniones en calleg y plazas piiblicas
se rigieran por las disposiciones de la policia (este era un requisito
tradicional previo al golpe).®® Finalmente, la ley fue atenuada para
sancionar solamente aguellos actos piiblicos colectivos promovidos o
convocados en calles o plazas sin autorizacion (Ley 18.256, D.O., 27
de octubre de 1983).

Otro ejemplo especialmente controvertido lo constituyé la
“lLey antiterrorista” de 1984. La Junta recibié esta iniciativa a co-
mienzos de enero de 1984, inmediatamente después del asesinato
de dog Carabineros y una ola de fin de afio de atentados con bom-
bas v apagones; el proyecto de ley iba acompaiiado por una solici-
tud de gue fuera aprobado en quince dias. La iniciativa despertd
de inmediato una dura oposicion por parte de Merino y Matthei,
quienes objetaron en forma vehemente su provision de que todosg
los delitos terroristas cayeran autématicamente bajo la jurisdiccidn
de los tribunales militares. La Junta retrasé la entrada del proyec-
to al sistema esgrimiendo un tecnicismo. Luego, el andlisis juridi-
co obligatorio de 1a Secretaria de Legislacidn reveld que el proyecto
contenia una serie de problemas legales significativos, incluido el
hecho de que cualguier sentencia emitida en conformidad con la ley
seria inconstitucional; tras lo cual, el proyecto se empantand en ol
sistema legislativo. Con todas las comisiones legislalivas —excepto
la del Ejército— obstinadamente en contra de la jurisdiccion militar
sobre los delitos terroristas, el proyecto no tuvo ningtin avance hasta
fines de marzo, cuando el Ejecutivo aceptd suprimir la provisién de
la jurisdiecién militar, junto con otrog cambios.

Mientras tanto, la Junta maté sucesivamente dos propuestas
de reforma constitucional que Pinochet esperaba anunciar ¢l 11 de
marzo de 1981 para darle una salida a la crisis politica del momen-
to. El primer proyecto de reforma fue recibido por la Junta el 1 de
marzo de 1984 en medio de renovados comentarios piiblicos sobre un
congreso designado v rumores de que existia un “Plan Jarpa” para
adelantar las elecciones parlamentarias.* Al parecer, dicho proyecto
de reforma era la propuesta de Jarpa. El proyecto contenia normas
que alteraban el calendario para adelantar las elecciones parlamen-
tarias y para inaugurar el Congreso en mayo de 1987, cambiahan
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significativamente las cldusulas sobre los partidos peliticos en las
disposiciones permanentes de la Carta Fundamental y otorgaban al
Presidente la autoridad para consultar directamente a la poblacién
respecto de materias controvertidas.*! Tras recibirlo, Matthei anun-
¢id que estudiaria el proyecto de ley, pero que ocho dias era demasia-
do poco tiempo para resclver sobre una propuesta tan trascendental,
Merino fue mds explicito en su oposicién. Sefald que, tras revisar
un informe preliminar. preparado por su comisidn, “practicamente
no queda nada del proyecto de ley, no deja nada de él, ni dos lineas,
porque todo lo demds no se puede hacer” (ATIJG, 46/83-I0, 6). Segvin
la opinién de un asesor naval, las propuestas respecte de la Junta
eran frivolas (AHLJ(Q, 46/83-E, 7). A la larga, tras repetidas adver-
tencias del secretario de Legislacién, capitan Mario Duvauchelle, de
que la sesidn era ilegal porgue la propuesta no habia ingresado al
gistema en la forma debida, la Junta decidié devolver el proyecto
al Ejecutivo para que fuera presentado nuevamente de forma le-
gal (ALIJG, 46/83-I, 9-11). Como en todas las ocasiones anteriores
en que Pinochet proponia transformar los poderes de la Junta, esta
defendid sus atribuciones institucionales y el cardcter colegiado del
régimen militar.? '

Iil segundo provecto, presentado con toda legalidad el 9 de
marzo de 1984, fue despojado de la mayoria de los preceptos mas
controvertidos e inc]uyé g6lo un articulo que agregaba un parrafo a
la D.T. 15 para permitir al Presidente llevar a cabo consultas direc-
tas a la poblacidn. Aunqﬁe Pinochet anuncié en su discurso del 11 de
marzo de 1984 gue habia sido sometido a la Junta, este. proyecto de
reforma constitucional tampoco llegé a ninguna parte.*® Con el plazo
para tomar una decisién pricticamente acabado, la Junta solicité a
fines de marzo mds tiempo para egtudiar la medida y, una vez que lo
obtuvo, el proyecto languidecié en el sistema legislativo hasta que su
revision fue formalmente suspendida a comienzos de junio de 1984
(AHJG, 3/84, 27 de marzo de 1984, 13-23; 4/84, 3 de abril de 1084,
20; 11/84, 5 de junio de 1984, 19-20). La justificacién del almirante
Mevrino para suspender la tramitacion del proyecto de reforma cons-
titucional es significativa, pues anticipaba la que resultaria la res-
triccién mds decisiva impuesta 'p01*; la Constitucién o la capacidad de
los militares para organizar el plebiscito presidencial. Como explicé
Merino, Ia reforma tenia que ser suspendida porque en el “articulo
18 de la Constitucién actualmente vigente se establece como condi-
cion fundamental para que haya plebiscito en cualquier momento
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que los registros electorales v plebiscitarios funcionen de acuerdo
a una ley orgdnica constitucional que determine la reglamentacion
del sistema para realizar este tipo de actividad politica. Solicito a 1a
Junta suspender el plazo hasta que se reciban esas leyes” (AHJG,
11/84, 3 de junio de 1984, 20).

Fn medio de estos acontecimientos, Merino inaugurd ¢l nuevo
afio legislativo. En su discursoe de apertura, defendié la independen-
cia de la Junta y enfatizé el hecho de que las leves organicas cons-
titucionales eran un todo interconectado, que la Junta debia tener
la oportunidad de analizar pronto como un paquete, de modo que
pudieran entrar en vigencia plena. Respecto de la separacién de po-
deres, Merino afirmé:

Para algunos, en el actual periodo, tal independencia les parece mera-
mente formal. Con la representacién que invisto, niego tal afirmacidn
enfiticamente. Lo cierto es que nosotros no usamos de expedientes
politicos ni es procedente que las disensiones que puedan existir lle-
guen al conocimiento pablico. Los uniformados, como todo ser Lu-
mano, tenemos pareceres y criterios diferentes, pere no perderemos
jamis de vista que nuestra férrea unién nunca podrd ser quebrada
por cantos de sirena.

En dicha unién radica el éxito de la empresa que acometimos,
aungque eventos circunstanciales la hagan dificil y quizds si ingrata.
Pero, reitero, tenemos clara conciencia de nuestra independencia, de
que ejercemos un Poder cuya trascendencia politica es vital, y ta his-
toria, sdlo la historia, dira lo que hemos hecho por cumplir cabalmen-

te nuestro mandato. (AHJG, 1/84-E, 15 de marzo de 1984, 6)

Al cabo de unos dias, la propuesta de reforma constitucional
murid en el sistema.

Dos meses después, a mediados de mayo, la Junta aprohd {i-
nalmente la ley antiterrorista. El misma dia, contra un telin de
fondo de continuas movilizaciones ya habituales, aumentos de los
atentados con bombas v las escaramuzas armadas, comentarios
generalizados sobre la ingobernabilidad v relaciones cada vez mds
tensas entre el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial, la Junta accedid
secretamente a la peticién de Pinochet y permitié que declarara el
estado de sitio en cualquier momento dentro de los siguientes no-
venta dias. 1
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fiste page nunca fue utilizado y, a fines de agosto, el Presi-
dente soliclté nuevamente una autorizacién similar, que presentd
junto con una serie de proyectos de ley “extremadamente urgentes”
para una nueva legislacién represiva, la eual incluia un proyec-
1o (B536-06) cuyo fin era “sistematizar algunas disposiciones del
decreto ley 77,' de 197374 El debate respecto de si dar o no su
aprobacién para declarar el estado de sitio, sin embargo, revela
que esta vez si hubo un completo acuerdo al interior de Ia Junta en
cuanto a que una legislacion adicional era indtil, a que los tribu-
nales se habian vuelto absolutamente ineficaces como mecanismos
para reprimir la actividad terrorista v a que ¢l estado de sitio era
imperativo (ALLJG, 22/84-E, 30 de agosto de 1984, 1-21). La cues-
tién principal en discusién era si Pinochet declararia realmente el
estado de sitio, pues se argumentd que tenia poco sentido mante-
ner estas autorizaciones en secreto, ya que si no se hacian publi-
cas tampoco tenian un valer disuasive. Y nuevamente se le otorgé
la aprobacidn y se recomendé al Ejecutivo que la hiciera piblica,
nuevamente, Pinochet no hizo nada. Il 6 de noviembre se volvié a
solicitar el permiso v esta vez el estado de sitio fue declarade en
todo el pais ese mismo dia.* . .

Tras sobrevivir a los desafios mas serios al régimen y lograr
franquear la primera mitad del periodo de transicidn, era cada vez
madas evidente que los militares se quedarian en el poder, al menos
hasta el plebiscito. En este contexto, el Ejecutivo y la Junta volvie-
ron nuevamente su atencidn a la Congtitucion y a las leyes orgdnicas
constitucionales que debian estructurar la actividad politica y el ple-
higcito. Tal como en el pasado, la decisién sobre estas leyes implicaba
intercambios entre Pinochet y los otros comandantes. Nuevamente
en esla ccasién, Pinochet traté de estructurar leves que Ie permi-
tieran salir victoriogso en el plebiscito, mientras Merine v Matthel
estaban mucho mas preocupados por dejar instaurado un sistema
politico estable que correr el riesgo de ponerlo en peligro para sa-
tisfacer las agpiraciones politicas 'personales de Pinochet. En este
contexto, no obstante, el requisito constitucional de que 1as leyes or-
génicas constitucionales primero pasaran la inspeccién del Tribunal
Constitucional agregé una nueva dimensién a la dindmica interna
del régimen, v el Tribunal terminé jugando un papel decisivo en la
eslructuracion de normas que garantizaran que el plebiscito fuera
ana prueba justa de las voluntades politicas.
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EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
Y LAS LEYES ORGANICAS POLITICAS

La preparacién y revision inicial de las leyes orgdnicas constitucio-
nales politicas se vieron entrecruzadas con la apertura politica de
facto de 1983-1984. En marzo de 1983, utilizando una tdctica habi-
tual, Pinochet, con gran fanfarria, nombré una comisién civil para
que preparara los anteproyectos de las leyes organicas constitueio-
nales.*” Avanzado ese mismo afio anuncié que el Consgejo de Estado
también participaria, revisando los textos de las principales leyes
politicas. En febrero de 1984, 1a primera comision, encabezada por
Sergio erndndez, tenfa listo un texto preliminar de la ley de los
partidos politicos para que fuera considerada por el Consejo de Es-
tado. Il texto conjunto fue presentado a Pinochet a fines de abril v,
iras ser revisado por el Ejecutivo, el proyecto llegd a la Junta ol 5 de
junio de 1984.48

Los primeros rounds sobre la Ley de los Partidos Politicos

Aunque los periodistas pro régimen esperaban que la ley de los
partidos politicos pasara por la Junta con relativa rapidez, el pro-
yecto inmediatamente la polarizé tanto por los exigentes requisilos
para formar partidos politicos legales como por la creacién de una
categoria de partidos regionales. Estas dos materias, asi como las
diferencias respecto de cudnto tiempo después de ser promulgada
Ia ley debia entrar esta en vigencia, fueron los principales puntos
que atascaron el prayecto en la Junta por mds de dos afios ¥ medio.
A fines de 1984, los miembros de la Junta y sus asesores juridicos
habian estudiado y preparado cuatro anteproyectos diferentes sin
siquiera acercarse a un acuerdo y, en junio de 1985, la Junta suspen-
dié toda consideracién adicional del proyecto de ley hasta recibir los

. olros proyectos relacionados con las eleceiones, dado que su interco-

nexidn y un vacio en la Constitucién hacfan imposible avanzar sobre
los desacuerdos secundarios sin contar con dichos textos. Bl proyecto
de ley de los partidos siguié inactivo por un afio y medio mas, hasta’
diciembre de 1986 —y en el intertante, fue aprobada la ley orgdnica
que estructuraba el Tribunal Calificador de Elecciones (Tricel).
Antes de analizar las resoluciones del Tribunal Constitacio-
nal sobre el Tricel, que resulté ser la sentencia clave del periodo de
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{ransicién y también una influencia para la ley definitiva de los par-
tidos politicos, es preciso explorar la naturaleza de las diferencias
que surgieron al interior de la Junta respecto de la organizacion de
los partidos politices, dado que estas revelan la amplia variedad de
concepeiones del futurg politico que estaban emergiendo.

Bajo 1a fachada de reducir. el niimero de partidos politicos,
el proyecto de ley de Pinochet hacia practicamente imposible que
la oposicién organizara partidos politicos, mientras que, al mismeo
tiempo, facilitaba la organizacion de grupoes concentrados regional-
mente en partidos regionales. La Comisién Asesora Conjunta ha-
bia propuesto gue se necesitaran 20 mil firmas de miembros de un
partido para constituirlo, El proyecto de ley del Hjecutivo aumentd
drdsticamente esta cantidad a 150 mil miembros —el equivalente
a un 2,5 por ciento del total del electorado. Iista cantidad desperts
inmedialas eontroversias e incluso individuos simpatizantes con el
régimen se preguntaron si, bajo esta norma, seria posible que se
formara algo mds que un solo partido oficial.

Tn su posicién como miembro del Consejo de Estado, I'ran-
¢isco Bulnes, prominente politico conservador, le escribié a Merino
para objetar los cambios realizados por el Ejecutivo. Sostenia que,
con este altisimo requisito, los partidos no se registrarian ¥ actua-
rian fuera de la ley y la Constitucion, presentando a sus candidatos
como independientes. Bajo el sistema propuesto, especulaba, quizd
podrian organizarse dos partidos, “un partido cuya tinica meta fuese
¢l apoyo al actual régimen y otro que propiciara como Gnico postula-
do la sustitucién inmediata del mismo®.#

1In sistema de partidos todavia mds estrecho habia sido an-
ticipado por algunos prominentes asesores militares al interior del
gistema legislative. El contraalmirante (J) Aldo Montagna, ex se-
cretario de Legislacién y en ese entonces miembro de la primera
comisién legislativa, durante las primeras reuniones de la Comisidn
Conjunta designada por la Junta para estudiar el proyecto de ley,
sefiald: “me parece que existe 1a posibilidad de que solamente el Go-
bierno esté en condiciones de formar un partido pelitico de esa en-
vergadura. Es decir tendriamos poco menos que un partido vinico. Hs
un comentario que se ha oido por ahi”.%

Al interior de la Junta, la cantidad de firmas requeridas para
constituir un partido politico legal se convirtié inmediatamente en
uno de los mayores puntos de controversia. I8l informe preliminar
de la Secretaria de Legislacién observaba que, aunque se trataba
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esencialmente de un problema de politica legislativa, la norma afec-
taba el derecho de asociacién, y los requisitos o condiciones que im-
pidieran el libre ejercicio de ese derecho eran inconstitucionales en
conformidad con el art. 19, N° 26, que establecia que las leyes que
por mandate constitucional regulan o limitan derechos “no podran
afectar los derechos en su esencia, ni imponer condiciones, trilnttos o
requisitos que impidan su libre ejercicio”. Una vez dentro del siste-
ma, la Armada y la Fuerza Aérea se reservaron el dar su acuerdo a
la clausula que estipulaba la cantidad de firmas requeridas y propu-
sieron cifras muche menores (0,5 por ciento ¥ 0,3-0,5 por ciento del
electorado, respectivamente).

En negociaciones posteriores, la Armada v la Fuerza Aérea se
acercaron reiteradamente a la posicién del Ejército como una conee-
si6n a cambio de suprimir las provisiones que permitian la formacién
de los partides regionales, a lo que Carabineros también se oponia.
Matthei, en particular, consideraba que permitir la organizacién de
partidos regionales menoscabaria la unidad de 1a nacidn v consti-
tuirfa un suicidio politico. Seifialé que era probable que un partido
regional fuerte sélo pudiera surgir en aquellas regiones donde ello
pusiera en peligro la integridad territorial, como en la zona norte,
rica en minerales, donde Ia contribucién de la region a las arcas fis-
cales excedia con creces el gasto del gobierno en la regidén, Los parti-
dos regionales, argumentaba, estimularian primero el regionalismo
v luego el separatismo (AHJG, 22/84, 21 de agosto de 1984, 72-73). En
forma ignalmente perniciosa, segtin Matthei, los partidos regionales
fraccionarian innecesariamente los partidos a favor del status quo,
mientras que el verdadero enemigo, el PC, seguirfa unido y nunca se
dividiria por regiones. Por esta razon, enfatizaba Matthei, seria un
suicidio dividir “nuestras propias fuerzas” en pequefias agrupacio-
nes sin significado o fuerza politica alguna. Desde esta perspectiva,
el verdadero problema era que el Ejecutive no habia definido con cla-
ridad por qué eran tan importantes los partidos politicos fegionales,
especialmente cuando el proyecto supuestamente buscaba reducir el
namero de partidos (AHJIG, 22/84, 21 de agosto de 1984, 73; 37, 18
de diciembre de 1984, 67-69),

Por todo el debate y controversia, parece gque Pinochet sélo es-
taba tratando de ganar tiempo. Tras el colapso de un virtual acner-
do a mediados de septiembre de 1984, los tres comandantes que no
pertenecian al Ejército atin estaban dispuestos a firmar la ley si
Pinochet renunciaba a los partidos regionales, pero Benavides, el

339



representante del Ejército en la Junta, no podia ceder v, cada vez
que la Junta se acercaba a un acuerdo, el Presidente presentaba una
indicacién con cambios que volvian a introducir anteriores puntos de
conflicto.

La magnitud de 1a tensién con el Kjecutivo se hizo evidente
en diciembre de 1984 cnando Pinochet presenté otra indicacion des-
atando wn gran debate al interior de la Junta sobre c6mo proceder
(AHJG, 87/84, 18 de diciembre de 1984, 66-82): la cuarta comision
legislativa (el Ejército} queria ajustar el calendario para estudiar la
modificacion en detalle, mientras gqie un Merino exasperado desea-
ba resolver la cuestidn alli mismo. Cuando Benavides solicilé que
la clasificacién del proyecto fuera cambiada a “ordinario extense”
(lo que significaba otros 180 dias), Merino sefiald, “Es la burla més
fantastica al pais” e insistié diciendo: “Démosle un aspecto mds dina-
mico al quebacer de la Junta”. Matthei, aungue simpatizaba con la
posicién de Merino, temia que si pregionaban demasiado lo inico que
conseguiria la Junta seria “un problema muy serio entre el Ejecutivo
v la Junta, lo cual, en lo posible, habria que evitar”, en particular,
dado que seria politicamente inconveniente revelar piiblicamente
“un desacuerdo infranqueable”. Segiin palabras de Matthei, mejor
una burla que “demostrar un abismo” (AHJG, 37/84, 18 de diciembre
de 1984, 77-78).

Esta discusion reveld una vez mas la presién que implicaba la
nueva situacién politica, ya que los miembros de la Junta sabian que,
al salir de la sesi6n, tendrian que enfrentar a la prensa. Finalmente,
decidicron fijar un plazo mds corto y acordaron no mencionar a Ja
prensa nada sobre el calendario (AIIJG, 37, 18 de diciembre de 1984,
79.82). Sin embargo, estas dindmicas produjeron mucha exaspera-
¢ién al interior de la Junta, aumentaron la tensién con el Bjecutivo v,
a la larga, llevaron a la decisién de suspender todo estudio adicional
del proyecto de ley, dado que cada comisién volvia recurrentemente a
su posicién de negociacién original. Meses después, en mayo de 1985,
el proyecto de ley ingresé de nuevo al sistema legislativo, sélo para
ver nuevamente suspendidd su tramitacién en junio de 1985,

Para ese momento, también habia quedado en evidencia que &l

fjecutivo estaba hacierido todo 1o posible para que no hubiera parti-
dos legales v organizados en funcionamiento durante los meses pre-
vios al plebiscito. El proyecio original del Ejecutivo establecia que la
ley entraria en vigencia dieciocho meses antes de que se convocara
a las primeras elecciones parlamentarias. Dado que estas elecciones
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debian llevarse a cabo nueve meses después de iniciado el seprm-
do perifodo presidencial (D.T. 28}, el proceso formal de organizacion
legal de los partidos no comenzaria sino hasta alrededor del 11 de
junio de 1988, Los articulos transitorios, no ohstanie, no especifica-
ban una fecha para el plebiscito. L.as dnicas restricciones eran que la
Junta tenia que proponer un candidato o [o menos noventa dias an-
tes de finalizar el periodo presidencial (11 de marzo de 1989) v que el
plebiscito se debia llevar a cabo no antes de treinta dias después de
efectuada la propuesta ni mas de sesenta dias después de esta (DT
27). El plebiscito, por ende, podia efectuarse en cualquier momento,
incluso antes de que la ley de los partidos politicos entrara en vi-
gencia y, dado que la organizacién de los partides exigia cumplir con
una serie de pasos que demandaban tiempo, 1a posicién de Pinochet
significaba que los partidos que trataran de organizarse conforme
a la ley estarfan concentrados en establecerse como organizaciones
legales en los meses proximos al plebiscito. Merino y Matthei, por su
parte, querian que la organizacion de los partidos comenzara noven-
ta dias después de promulgada la ley orgdnica constitucional de los
partidos polfticos.®* La intransigencia sobre este punto, como tam-
bién sobre la cantidad de firmas necesarias para formar un partido,
implicaron que la ley de los partidos politicos tuviera que esperar
a que otras leyes orgdnicas constitfucionales menos controvertidas
fueran tramitadas por la Junta. '

El Tribunal Calificador de Elecciones: una ley simple desencadena
una decisién mayor

Laley orgdnica constitucional sobre el Tribunal Calificador de Flec-
ciones (Tricel) provocé el fallo del Tribunal Constitucional con mayo-
res consecuencias, una decision que alteré en forma decisiva el curso
de los acontecimientos posteriores y afect6 el contenido de todas las
leyes orgéanicas constitucionales restantes, El fallo del Tribunal,
anunciado el 24 de septiembre de 1985, no fue la primera sentencia
en impugnar la constitucionalidad de normas promulgadas por la
Junta y el Presidente. Sin embargo, si fue el mds importante sin
duda, puesto que obligaba al régimen a promulgar otras leyes y es-
tablecia el fundamento conceptual para otros fallos posteriores que
garantizaban que el futuro plebiscito gsobre el candidato de la Junta
para el segundo periodo (o cualquier plebiscito para ratificar nna
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modificacién de la Constitucion) se llevara a eabe bajo escrupulosas
condiciones de imparcialidad.

La ley orgédnica constitucional del Tricel, estipulada por el
art. 84 de la Constitucion, era una de las dos leyes orgdnicas gue
alectaban la organizacion y supervisién de las elecciones. La otra,
la ley electoral propiamente tal, era indicada por el art. 81 de la
Constitucion, que establecia:

Habra un sistema electoral publico. Una ley orgéanica constitucional
determinard su organizacion y funcionamiento, regulara la forma
en que se realizardn los proéésos_electora]es y plebiscitarios, en todo
lo no previstoe por esta Constitucion ¥, garantizard siempre la plena
igualdad entre los independienies v los miembros de partidos politi-
cos tanto en la presentacién de candidaturas como en su participa-

cién en los sefialados procesos.

El proyecto del Ejecutivo, preparado también con ayuda del
Consejo de Estado y la Comisién Asesora para las leyes orgdnicas,
ingresé al sistema legislativo el 25 de septiembre de 1984 y fue
aprobado por la Junta el 16 de julio de 1985. Al presentar el pro-
vecto de ley sobre el Tricel antes que el proyecto de la ley orgdnica
requerida por el art. 18 para estructurar el sistema electoral, el
Iijecutivo estaba regulando el Tribunal que supervisaria y califica-
ria las elecciones antes de especificar como se llevarfan a cabo esas
mismas elecciones. Esta inconsistencia no paso inadvertida para la
Junta y sus asesores, y constituyé un nuevo ejemplo de la estrate-
gia del jecutivo de no revelar sus intenciones hasta que fuera ab-
solutamente necesario,’® Las principales funciones del Tricel eran
supervisar y certificar las elecciones, resolver las reclamaciones que
se suscitaran y proclamar los resultados oficiales. El érgano era en
gran medida idéntico al tribunal electoral que habfa funcionado
hajo la Constitucién de 1925 —aunque una vez més los creadores
de la Constitucién de 1980 alteraron su composicién y la forma de
elegir a sus miembros para garantizar un mayor cardcter “técnico-
judicial”. 5

Jomo siempre, en su revision del proyecto la Junta corrigié
aspectos del mismo, descubrié inconstitucionalidades y debatié y re-
visd en detalle uno o dos articulos sobre los cuales no habia acuer-
do. Resulta significative que el precepto mas debatido al interior de
la Comisidn Conjunta de la Junta haya sido precisamente el que
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se referia a la cuestion sobre la cual el Tribunal Constitucional se
pronunciaria luego. Sin embargo, la decisién del Tribunal tuvo con-
secuenciag mucho mds amplias que la materia que la Comigién Con-
junta queria resolver, La pregunta en cuestidn era la fecha en que
debia entrar en funcionamiento el tribunal electoral. Cudando entra-
ria en funcionamiento el Tricel era una cuestién extremadamente
cargada en términos politicos, dade que el plebiscito de 1980 sobre
la Constitucién habia sido orquestado sin supervisiin y la oposicidn
estaba acusando al gobierno de planear perpetrar una treta similar
para reelegir a Pinochet por un segunde periodo. listos temores pa-
recian razonables dado que la D.T. 11 de 1a Constitucién establecia
que el art. 84, que regulaba al tribunal electoral ¥ su respectiva ley
orgdnica (la ley del Tricel), entraria en vigencia “con ocagién de la
primera eleccién de senadores y diputados”. Segin los términos de
la Constitucidn, estas elecciones tenfan gue Ilevarse a cabo nueve
meses después de iniciado el segundo periodo presidencial. La apli-
cacidn literal de la D.T. 11, por ende, significaba que el cuerpo fa-
cultado para supervisar las elecciones sdlo comenzaria a funcionar
alrededor de un afio después del plebiscito presidencial.

Quizd como una concesion a la oposicién, quiza como una con-
cesion a los otros miembros de la Junta, el proyecto de ley presen-
tado por Pinochet incluia un articulo transitorio que preveia que
el tribunal electoral se constituyera treinta dias antes de cualquier
plebiscito, Una vez ingresada a la Junta, la constitucionalidad de
esta norma, que aparentemente coniradecia Ia D.T. 11, se convirtis
en el centro de los debates al interior de la Comisién Conjunta que
preparaba el proyecto para la resolucidon de la Junta.

El subtexto politico de estos debates no es claro. Los repre-
sentantes de la Fuerza Adrea enfatizaban en forma persistente que
el Tricel tenfa que supervisar el plebiscito, posicién que la Armada
generalimente compartia, aungue esta reconocia que el articulo tran-
sitorio del proyecto de ley contradecia literalmente la D.'T. 11 de 1a
Constitucion. No obstante, 1oz representantes del Ejército, al tiempo
que sostenian que compartian el mismo objetivo de contar con un
tribunal electoral que supervisara cualquier plebiscito, fueron los
mads enérgicos en impugnar la constitucionalidad del articulo transi-
torio del proyecto. Ellos sostenian que bastaba con activar el érgano
supervisor por medio de una ley simple y hacer asi que el Tricel su-
pervisara el plebiscito.’* Ne hay forma de saber si los otros aceptaron
este argumento de buena fe o no.
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Durante una segunda serie de reuniones en junio de 1985,
un dia después de que se levantara el estado de sitio, 1a comisién se
habfa inclinado por reproduicir simplemente el texto de la DT 11 en
el articulo transitorio del proyecto, en el entendido de que la super-
visién del plebiscito seria regulada por ley. No obstante, el asesor de
la I'uerza Aérea reiteré nuevamente la importancia de que el Tricel
estuviera funcionande durante el plebiseito y presioné una vez més
porque el plebiscito fuera intachable y no diera espacio alguno para
reproche. El contraalmirante Montagna estuve de acuerdo, enfati-
zando el hecho de que la Primera Comisién Legislativa (Armada)
coincidia plenamente con la Segunda Comisién Legislativa (Fuerza
Aérea). Los representantes del Ejéreito sugirieron que debfa promul-
garse paralelamente a la ley orgdnica otra ley que regulara los ple-
biscitos durante el periodo de transicién; de lo contrario, la oposicién
explotaria gustosamente cualquier vacio eventual que se produjera
en la ley orgdnica.® Junte con otros cambios, la ley aprobada por la
Junta el 16 de julio de 1985 no incluia el articulo transitorio original
¥, en vez de este, afiadié un artfculo final que, en esencia, reproducia
1a disposicidn transitoria de la Constitucién: la ley organica consti-
tucional entraria en Vigencia sesenta dias antes de la convocatoria
a la primera eleccién de senadores y diputados, esto eso, después del
plebiscito.

Xl Tribunal Constitucional no dejé materia alguna a Ja discre-
cién de la Junta. Con un retraso considerable, entregé su sentencia
el 24 de septiembre de 1985.% Dicha sentencia constituyé un fallo
histdrico. El problema constitucional esencial sefialado por el Tribu-
nal era, por supuesto, la fecha en que el Tricel comenzaria a operar.
En wuna estrecha votacion de 4 contra 3, la mayoria del Tribunal
declard que el primer articulo transitorio de la ley era inconstitu-
cional.»" El Tribunal Constitucional no sélo requeria que el Tricel
estuviera en pleno funcionamiento al momento del plebiscito, sino
que también estipulaba en su sentencia que el gobierno tenia que
promulgar otras leyes 01'génicés constitucionales para garantizar la
constitucionalidad del acto plebiscitario.

La sentencia Rol N” 33 fue un {riunfo para el heterogéneo
grupo de magistrados que habia estado insistiendo al interior del
Tribunal por llegar a una interpretacién armoniosa y sistematica
de la Constitecién. Tal postura interpretativa colocaba a las nor-
mas constitucionales individuales en su contexto constitucional mas
amplio. Esta jurisprudencia habia surgido por oposicién a una linea
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interpretativa que defendia una interpretacién aislada v literal de
los artieulos de la Constitucion, fiel a la “intencién original” del cons-
tituyente.®® El peso del grupo que defendia una inter}jretacién holis-
tica se vio reforzado por las recientes designaciones al Tribunal, que
habian inclinado la balanza entre las dos posiciones en disputa (ver
Tabla 8).5 El principal defensor de una interpretacién armoniosa de
la Constitucién era Eugenio Valenzuela Somarriva, quien, en for-
ma algo irénica, habia sido designado por el Consejo de Seguridad
Nacional y fue él quien redacté la trageendental sentencia.

Tabla 8
Ministros del Tribunal Constitucional {1985-1989)
Ministro Organismo que lo designé
José Maria Eyzaguirre Corte Suprema N
Luis Maldonado Corte Suprema
Marcos Aburto Corte Suprema
_E;rique Ortizar ~ Consejo de Seguridad Nacional

Eugenio Valenzuela Consejo de Seguridad Nacional

Julio Philippi Junta de Gobierno

Miguel Ibafiez (Edﬁéu*do Urzna) Presidente de la Republica

Fuente: Zapata Larrain 1991, 287,

La opinion mayoritaria de Valenzuela fue construida en torno
al argumento de que una interpretacién estrecha y literal de la DT
11 era inadmizible dado que contradecia otros articulos permanen-
tes y transitorios de la Constitucién y que, de ser aceptada, privaria
de eficacia a dichos articulos que ya se encontraban vigentes. Espe-
cialmente importantes resultaban los efectos de tal interpretacién
para el art. 18, la norma relativa al sistema electoral ptiblico v su
concomitante ley orgdnica constitucional que gobernaba la forma de
levar a cabo las elecciones y los plebiscitos.

Sobre la base de que el art. 18 de 1a Constitucién estaba vi-
gente, Valenzuela construyé una tesis con amplias implicancias para
cualquier acto electoral ¥ que llegaba a la conclusién de que el tri-
bunal electoral estructurado por la Constitucién debia supervisar
cualquier plebiscito. La légica de esta congtruccién era la siguiente:
dado que la D.T. 21 (el articulo transitorio que identificaba los arti-
culos permanentes especificos de la Constitueién que no se aplica-
rian durante el periodo de transicién) no suspendia expresamente
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el art. 18, esta norma y gu respectiva ley orgdnica conslitucional
se aplicaban plenamente a cualquier plebiscito sin importar si este
ocurria antes o después de la primera eleccidn de senadores y dipu-
tados. Hl siguiente punto crucial en la construccién de Valenzuela
era argumentar que la eficacia de estas normas dependia totalmen-
te del funcionamiento del tribunal electoral. Si, de acuerdo con una
interpretacién aislada de la IL.T. 11, el Tricel no entraba en funcie-
namiento hasta la primera eleccién parlamentaria, el art. 18 y su
ley orgdnica constitucienal concomitante, que gobernaban las elee-
ciones y plebiscitos, quedarfan totalmente privadas de eficacia. Sin
ol tribunal electoral no habria érgano debidamente autorizade para
calificar que los actos electorales, sin importar de qué tipo fueran,
ge hubieran desarrollado segin las normas que los rigen, que eran
materias del art. 18 v su respectiva ley orgdnica. Aqui, la opinién de
Valenzuela invocaba la doctrina v 1a jurisprudencia del propio Tricel
pregolpe y cttaba una gsentencia de mayo de 1949 que establecia que
calificar una eleccion era “establecer si la eleccidn se ha verificado
en conformidad a las disposiciones que la rigen y asi poder declarar,
no sélo quienes han resultado elegidos, sino también si lo han sido
legitimamente”, Para que las reglas estructuren efectivamente las
clecciones, algan érgano tiene que poseer la autoridad para cercio-
rarse de que se siguieran las reglas. La esencia de este punto, insis-
tia Valenzuela en la sentencia del Tribunal, era igualmente vélida
para el caso de los actos plebiscitarios.

Tl misme argumento fue aplicado a la D.T. 27, el precepto que
organizaba el plebiscito presidencial y que incluia la frase: el plebis-
cito “se llevara a efecto en la forma que disponga la ley”. Contraria-
mente a la posicidn sostenida en la Comisién Conjunta de la Junta,
el Tribunal Constitucional resolvid que la referencia a “la ley” aludia
a la ley orgdnica constitucional a que se refiere el art. 18, dado que
era precisamente esa la ley la que debia regular la manera de llevar
a efecto los plebiscitos.® ' '

Los articulos permanéntes de la Constitucién predominarian
por sohre una sola disposicién transitoria. En la sentencia también
se invoed una consideracién politica:

Que la conclusién anterior, qﬁe fluye espontdneamente de 1a debida
correspondencia y armonia que debe existir entre los distintos pre-
ceptos de la Carta Fundamental, la ratifica ¢l hecho de que ese ple-
hiscito serd la expresién de la voluntad del pueblo, quien gjerciendo
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la soberania, resuelva sobre el acto politico mds impartante con que
se inicia el periodo en que cobrarin plena vigencia todas las dispo-
siciones permanentes de la Carta Fundamental. En consecuencia, la
especial irascendencia de ese acto plebiscitario y la letra y el espiritu
de la Constitucidén, confirman plenamente que éste debe ser regulado
por las disposiciones permanentes y no por normas especiales que,
en un conjunto de disposiciones destinadas sélo al efecto, establez-
can tribunales o comisiones ad hoe, para que cumplan las funcio-
nes que nuegtra Carta Fundamental ha entregado a “un” tribunal
determinado.

La interprefacidn contraria no sélo hiere el espivitu de la
Constitucin sino, también, el sentido comiin que es hase de toda in-
terpretacion logica, ya que ella podria importar exponer el piebiscito.
mismo & un enjuiciamiento de legitimidad con grave prejuicio para el

desarrollo normal de la futura institucionalidad.

Sobre estas bases, la mayoria del Tribunal resolvié que el
articulo final y el primer articulo transitorio del proyecto eran in-
constitucionales y que debian ser eliminados. La opinién de la mi-
noria, redactada por Enrique Ortazar, ex presidente de la Comisidn
Constituyente, desarrollaba 1mna lectura estricta y literal del texto
v sostenia que, sobre esa hase, el plebiscito debfa llevarse a cabo en
la forma en que disponga la ley, o sea, por una ley simple, v que no
habia fundamentos para asumir que una ley no fuera a proparcionar
garantias suficientes para el plebiscito,

La resolucién del Tribunal Constitucional fue una homba po-
litica. No sélo existiria un érgano independiente que supervisaria
¢l plebiscito y resolveria las acusaciones sobre actos supuestamen-
te ilegitimos cometidos durante su gjecucién, sino que ademas lag
leyes orgdnicas constitucionales que regulaban el art. 18 también
tendrian que estar vigentes para que la constitucionalidad de este
evento no estuviera sujeta a cuestién, Lo anterior significaba una
supervisién mucho més amplia del plebiscito que la que se habia dis-
cutido al interior de la Comisién Conjunta de la Junta; puesto que,
en conformidad con la resolucién del Tribunal, el Tricel ya no sélo
supervisarfa el acto plebiscitario —algoe que las cuatro ramas de las
Tuerzas Armadas al parecer estaban dispuestas a aceptar. También
tendria que supervisar el sistema de inscripeién de votantes y re-
cuento de votos que, de acuerdo con la sentencia piblica del Tribunal,
deberia estar ahora en funcionamiento para que cualguier piebiscito
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satisficiera los términos de la Constitucion. Resulta significativo que
haya fundadas razones para pensar que, en el momento en que la
sentencia del Tribunal Constitucional fue emitida, el Ejecutivo atn
no s¢ habia comprometido a utilizar registros electorales y es un
hecho indesmentible que, para esa fecha, no se habia presentado
ningtn proyecto de ley para constituirlos, ni sigquiera sobre una base
ad hoc.b! Dado que estos aspectos de las elecciones estaban reserva-
dos para la ley orgdnica constitucional, también quedarian sujetos
al control constitucional preventivo del Tribunal Constitucional.

Mucho antes del plebiscito presidencial, va estaba tomando
forma un contexto politico y constitucional sumamente alterado. A
diferencia de las extravagancias orquestadas por el gobierno en 1978
y 1980, las reglas del juego ya no iban a ser la prerrogativa abhsoluta
de ninguno de los comandantes de las I'uerzas Armadas. Ironiea-
mente, Pinochet y la Junta estaban sometidos ahora a una decigion
undnime de su propia autoria —la Constitucidn—, por un érgano
que cllos mismos habian ereado vy muchos de cuyos miembros habian
sido nombrados directa o indirectamente por los militares. Carezco
de documentacian alguna respecto de la reaccién dentro de La Mo-
neda cuande el Kjecutivo recibié el fallo del Tribunal en septiembre
de 1985; so ohstante, al interior de la junta legiglativa, el impacto fue
inmediato y dramatico, y precipité una severa crisis.

La Junta recibié las primeras noticias sobre la sentencia del
Tribunal el 24 de septiembre de 1985, justo al final de una sesién
legiglativa ordinaria, cuando la Secretaria de Legislacion informé
a los comandantes que habia recibido una llamada de cortesia del
Tribunal donde le informaba de su decisién y que, tan sélo diez mi-
nutos después, habia recibido copia de la sentencia. La prencupacién
inmediata de la Junta fue eémo reépcmder a la prensa al salir de la
sesidn. Tras una breve discusién, decidieron postergar cualquier co-
mentario hasta recibir la comunicacién oficial del Tribunal (AHJG,
28/85, 24 de septiembre de 1985, 16-18). Las préximas sesiones, sin
emhargo, serian dramiticas.

Una semana después, luego de que la Secretaria de Legisla-
cion hubiera presentado un resumen de la senlencia, la cuestion fue
como proceder. Conforme con log términos de la Constitucién, los
fallos del Tribunal eran definitivos y no estaban sujetos a recurso
algune. En ocasiones anteriores, cuando algiin articulo habia sido
declarado inconstitucional por el Tribunal, la Junta simplemente ha-
bia eliminade la norma impugnada y presentado la ley al Presidente
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para su promulgacién tras remediar los defectos constitucionales.®
Esta vez, no obstante, sin mediar discusién alguna sobre la esencia
del fallo, la Junta ge empantand al tratar de resolver qué hacer con
la ley impugnada. Cuando la Secretaria de Legislacion sugirié que el
provecto de ley volviera a la Comisién Conjunta, Merino manifestd
su acuerdo. Matthei ohjetd esta posihilidad, preguntando qué haria
la Comisién con el anteproyecto. Después de que los olros le respon-
dieran que podia haber diversas soluciones para los articulos que
habian sido considerados inconstitucionales, los tinicos comentarios
posteriores de Matthei durante la sesién fueren objeciones y repeti-
damente exclamdé “No, no!”, mientras el resto de la Junta decidia so-
bre detalles de la Comisién Conjunta. Insistiendo en que la decigién
del Tribunal era final, anuncid que noe enviaria a un representante
de la Fuerza Aérea para que integrara [a Comisién Conjunta y pidio
que su negativa quedara registrada. Los otros miembros de la Junta
procedieron a constituir la Comisién (AHJG, 29/85, 1 de octubre de
1985, 5-11). Por primera vez desde que la Ley 17.983 creara Ja ing-
titucidn de las comigiones conjuntas, se formaba una de ellas sin la
representacion de cada uno de las cuatro ramas militares.

Tres dias después, Matthei digtribuydé un informe juridico
de nueve pdginas que analizaba los puntos de la ley relativos a la
presentacion de los proyectos de leyes orgdnicas constitucionales al
Tribunal Constitucional para su control preventivo de constitucio-
nalidad, como también sobre los efectos de dicha revisién. il docu-
mento demostraba que la Constitucion y la Ley 17.983 (que regulaba
el proceso legislativa) requerian que el proyecto fuera enviado al Tri--
bunal en un plazo de cinco dias después de ser “totalmente tramita-
do”, antes de su promulgacion por parte del Presidente. “Totalmente
tramitado”, seguia el documento, s6lo podia significar una vez que el
proyecto de ley hubiera sido aprobade; de lo contrario, se habria uti-
lizado otro término, como “durante su tramitacién”. Las normas en
relacidn a los efectos de las sentencias eran clarisimas: estas no es-
taban sujetas a recurso algune y cualquier articulo impugnado como
inconstitucional no podia convertirse en ley. El argumento clave en
cuanto al problema especifico planteado en la Junta era que “cuando
un proyecto estd totalmente aprobado en el sistema legislativo, la
Junta de Gobierno y cada uno de sus miembros carecen de facultad
legal para formular indicaciones u observaciones a su respecto”, Por
ende, la Gnica facultad gue poseia la Junta era eliminar las normas
objetadas v someter el texto restante para que fuera promulgado
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por el Presidente. Tomar cua'lquier otro camino representaba una
violacién de la Constitucién y de la Ley 17.983.5

Ein la sesion siguiente, los otros miembros de Ja Junta se su-
maron a la posicidon de Matthei después de que la Comisién Conjun-
ta parcial estudiara la sitnacién, De las tres comisiones legislativas,
solo la Primera Comisién Legislativa (la Armada) 1o hizo con reser-
vas, sosteniendo que la Junta podia modificar un proyecto después
de que fuera revisado si, al eliminar el precepto inconstitucional, se
generaba un vacio tal que la ley resultaba inaplicable. Merino, al
final de la breve discusion, hablé para la posteridad: “Quiero dejar
constancia de que el tnico Poder Legislativo y constitucional del pais
es la Junta de Gobierno y que nadie mas que ésta es la que puede
aprobar y dictar leyes, de acuerdo con lo que le proponga el colegis-
lador, que es el Ljecutivo” (AFJG, 30/85, 8 de octubre de 1985, 37).
A pesar de la celosa defensa que Merino hizo de la autoridad legis-
lativa de la Junta, después del 11 de marzo de 1981 dicha autoridad
habia dejado de ser ilimitada.

La definicion del marco legal del plebiscito

Desde entonces, el Tribunal Constitucional jugé un papel fundamen-
tal en la definicién del marco legal del plebiscito presidencial. Kl
fallo sobre el Tricel no impidi6 que el Ejecutivo tratara de instaurar
mecanismos institucionales cﬁyo objetivo era limitar la capacidad de
la oposicién para organizarse y competir en el plebiscito. No obstan-
te, a través de sus sentencias posteriores, el Tribunal declaré incons-
titucionales preceptos que restringian la libre competencia politica o
que dejaban abierta la oportunidad para una intervencién arbitraria
en el proceso politico.

Iin este proceso, el hecho de que la Constitucién contuviera
una declaracion de derechos global surgié como un limite decigivo
para el gobierno militar. Dado que el Capitulo 3 garantizaba deve-
chos tales como la igualdad ante la ley, la igual proteccién de la ley,
el acceso a un proceso justo y la libertad de asociacién, como también
ciertos derechos paoliticos, el Tribunal Constitucional podia declarar
inconstitucional cualquier precepto que violara dichas normas. Y,
en el perfodo que quedaba hasta el plebiscito, lo hizo en reiteradas
oportunidades al revisar el resto de lag leyes orgdnicas constitucio-
nales. Asi, el Tribunal eliminé una serie de articulos gue habrian
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establecido desigualdades o permitido restricciones arbitrarias de los
derechos en diferentes etapas del proceso politico-electoral —desde
la formacidén e inscripeion de los partidos, su organizacidn interna,
la inseripeidn de votanies, las campaifias electorales y plebiscitarias,
la convocatoria a elecciones o plebiscitos, y hasta las votaciones v la
calificacién de las elecciones.

Al completar el marco legal-constitucional para el plebiscilo,
el Ejecutivo siguid una vez mas su estrategia general de posponer
cualquier resolucidn sobre las materias mas importantes mientras
no fuera absolutamente necesario resolverlas, sometiendo primero
ante la Junta los proyectos de ley mas secundarios. Por ende, en el
transcurso de 1986-1988 se promulgaron las leyes orgdnicas consti-
tucionales de las inscripciones electorales v el servicio electoral, los
partidos politicos, y las votaciones y los recuentos. Sobre el mismao
prinecipio de demorar las decisiones, las normas que especilicaban
aspectos centrales del sistema electoral —tales como la regla para
traducir los votos en escafios, el tipo de distritos electorales y la dis-
tribucidn geografica de estas— no fueron establecidos hasta después
de que el plebiscito de octubre de 1988 revelara algiin sentido de los
lineamientos politicos y su distribucion geografica.® Mds que recons-
truir la tramitacion legislativa de cada una de estas leyes, me limi-
taré a sefialar brevemente algunos aspectos clave de las sentencias
de Tribunal Constitucional sobre ellas. En forma aiglada, muchas de
las correcciones parecen triviales, no obstante, su efecto acumulativo
fue eliminar cualquier posibilidad de manipulacién arbitraria del
proceso electoral.

La primera de las leyes orgéanicas relativa al sistema electo-
ral, la Ley 18.556, regulaba los procedimientos para la inseripcién
de los votantes y la organizacién del Servicio Electoral. Ingresé al
sistema legislativo el 13 de enero de 1986 y fue aprobada por la
Junta el 7 de agosto de 1986.% Kl nueve sistema de inscripciones
noe se alejaba significativamente del sistema pregolpe. La adopcién
largamente defendida de un sistema computarizado finalmente fue
archivada y se conservd el registro manual, aunque ahora en libros
duplicados. Asimismo, a pesar de la recomendacién del [ijecutivo de
que se llevara un solo jusgo de libros de registros comun tanto para
hombres como para mujeres, la Junta decidid conservar la tradicion
de mantener registros separados para hombres y mujeres.*

En su control obligatorio de esta ley orgdnica constitucional,
el Tribunal Constitucional declaré inconstitucional, entre otras nor-
mas, una norma que autorizaba al director del Servicio Electoral
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una amplia discrecién para cancelar las inscripciones de las cua-
tes sospechara habian sido efectuadas en contravencién a la ley. Il
art. 19, N° B, la garantia de igual proteccién de la ley, y el art. 19,
N 7, la garantia corolaria del derecho a un proceso justo, fueron
invocadas para suprimir esta oportunidad para que se infringiera
arbitrariamente el derecho al voto, dado que la ley, tal como estaba
planteada, no establecia normas que aseguraran un procedimiento
racional y justo, ni el emplazamiento a la persona cuya inscripcién
estaba siendo cuestionada, ni oportunidad para defenderse, ni para
reclamar respecto de la decisién unilateral del director.

Ei Tribunal también declaré inconstitucionales aquellas res-
tricciones a los derechos presentes en el proyecto de ley organi-
ca constitucional gobre los partidos politicos, que finalmente foe
aprobado por la Junta el 15 de enero de 1987.%% Estas provisiones
constitucionales incluian: (1) un articulo que conferia al Tribunal
Constitucional la autoridad para ordenar la suspensién provisional
del procedimiento de formacién del partido, de cualquier entidad de
la cual se sospechara perseguia objetivos que violaran el art. 8 de
Ia Constitucidn; esta suspensién provisional, que debia permanecer
vigente hasta que el Tribunal resolviera en definitiva, fue declarada
una restriceién inconstitucional a la libertad de asociacién; (2) una
norma gue prohibia a los nuevos partidos adoptar los nombres de
los partidos disueltos después del golpe; (3) normas que dictaban los
detalles de la organizacién interna de los partidos —otra violacién
a la libertad de asociacidn; (4) articulos que le otorgaban al director
del Servicio Electoral la autoridad para juzgar y sancionar actos im-
propios en el procese de constitucién legal de los partidos; se resol-
vié que estas normas también violaban las garantias de la igualdad
ante la ley y de un proceso justo.

La sentencia de abril de 1988 del Tribunal Constitucional
respecto del proyecto que estructuraba 1a votacién y los escrutinios
de los sufragios también (uvo enormes consecuencias.® La ley go-
bernaba todas las etapas de las elecciones —la presentacién de los
candidatos, el formato de Jas cédulas, la propaganda v la publicidad
durante las campafias, la constitucién de las mesas receptoras y la
designacién de vocales, 1a votacidn y el escrutinio, los procedimien-
tos para interponer reclamaciones electorales, etc. La sentencia del
Tribunal fue extensa vy, a‘unqﬁe resolvié que algunos de los precep-
tos eran inconstitucionales, olros aspectos de la decisidn resultaron
mucho més significativos. Por primera vez, el Tribunal notificé al
gobierno militar que ciertos articulos —relativos a las campafias
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politicas y a las fechas de las elecciones—, tal como estaban formu-
lados, eran incompletos y debian ser complementados por medio de
leyes adicionales. ista sentencia obligé a la Junta a promualgar leves
que les garantizaran a ambas partes tiempo gratuito e igual en la
television durante la campafia previa al plebiscito, asi como acceso
pagado y no discriminatorio a los medios escritos y a la radio.® La
“franja”, como fueron conocidas estas tandas de television gratuita,
resultd luego un factor trascendental para la victoria de la oposicién
en el plebiscito del 5 de octubre de 1988.

La misma sentencia establecia también la tinica interpreta-
cion constitucionalmente vélida de uno de los articulos transitorios
del proyecto que regulaba la convocatoria del plehiscito, Ta inter-
pretacién del Tribunal eliminaba una ambigiiedad constitucional
que dejaba abierta la posibilidad de un plebiscito relampago. Tal
plebiscito repentine, sostenia el Tribunal, habria viciado log dere-
chos constitucionales de la oposicién a llevar a cabo una campafia
¥ a supervisar la votacién, dado que el calendario de las etapas que
implicaha el plebiscito podia quedar en la incertidumbre v el acto
mismo podia producirse virtualmente al cabo de pocos dias de su
convocatoria piblica.

De esta manera, el Tribunal Constitucional, a través de sus
sentencias sobre las leyes orgénicas constitucionales politicas, jugé
un papel significative en cuanto a gavantizar que el proximo plebis-
cito presidencial fuera una competencia justa y una valida expresién
de la voluntad popular.

VOTANDO PARA ECHAR LA DICTADURA

La otra cara de esta historia es el proceso politico a través del cual
sectores al interior de la oposicidn llegaron a aceptar a reganadien-
tes la “institucionalidad de la dictadura” después de que todos los
otros métodos para terminar con el régimen hubieron fracasado.
Dicha historia excede las posibilidades de este libro, asi que sélo
sefialaré los hitos del camino.

Poco después de que se abrieran los regisiros electorales a fi-
nes de febrero de 1987, varias agrupaciones de partidos opositores
flamaron a los electores a registrarse como parte de una campaia
por unas “elecciones libres”.™ A comienzos de agosto de 1987, el PDC
optd por inscribirse en conformidad con 1a ley de los partidos politicos
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y, a fines de ese mismo afio, un “partido instrumental”, el Partido por
la Democracia (PPD), ya se habia formado para estructurar una or-
ganizacion de centro-izquierda legal. Bn febrero de 1988, una amplia
coalicién de partidos se reunié para formar el Comando del No, que
e oponia al candidato de la Junta.™

La cuestién del candidato para el plebiscito tenia dividida a la
derecha desde mediados de 1987 vy, a 1a larga, en abril de 1988 pro-
dujo la divisidn de Renovacién Nacional, el partido de derecha uni-
ficado, amplio y recién formado.”™ En varias ocasiones, Ios propios
miembros de la Junta declararon publicamente que el candidato
seria un civil, implicanda gue no tenfa por qué ser necesariamente
Pinochet v que, si él era el candidato y ganaba, tendria que desem-
pefiar el cargo como un civil. A pesar de los murmullos sobre un
“candidato de consenso”, la Junta finalmente nominé a Pinochet
como candidato a presidente para un segundo periodo. La nomina-
¢i6n ocurrio el 30 de agosto y el plebiscito fue anunciado para el 5 de
octubre de 1988,

Tras un mes de intensas campafias, donde el “5i” insistia en
la tictica alarmista anticomunista argumentando que el voto por el
“No” era an voto que llevaria de vuelta al caos, y el “No” insistia con
entusiasmo en que “la alegria ya viene”, los ¢hilenos fueron a votar
por primera vez después de quince afios y medio, y una sdlida mayo-
ria se negé a darle a Pinochet otros ocho afios en la presidencia.

Tado este proceso habria sido imposible sin la Constituciin
de 1980 y su requerimiento de control previo de la constitucionali-
dad de las leyes orgdnicas constitucionales emitidas por la Junta.
Es ampliamente aceptado que una serie de mecanismos de partici-
pacién y supervision, posibles gracias a las sentencias del Tribunal

“onstitucional, fueron decisivos en el resultado del plebiscito. De
particular importancia resulté la “franja” —la media hora diaria de
campafia televisiva gratuita gque enfrentaba al “S1” con el “No"—,
como también el recuento de votos paralelo llevado a cabo por la
oposicién, que habria sido imposible sin el devecho garantizado por
ley de contar con vocales de los partidos que supervisaran la vota-
cién y el escrutinio en cada mesa.™ En forma dramatica, en la noche
del 5 de octubre, los resultados del recuento paralelo de 1a oposicion
impidieron que el Fjecutivo insisliera en haber logrado un restilta-
do favorable basdndose solamenie en una proporcién mindscula de
los cacrutinios, e impulsé a‘importantes figuras de la derecha, como
también a miembrog de la Junta, a reconocer el triunfo del “No”.
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Los resultados oficiales le dieron al “No” una victoria avasalladera.
De los 7.251.943 votos emitidos, el “No” recibid el 54,71 por ciento,
mientras que el 43,01 por ciento habia votado por darle a Pinochet.
otro periodo en el cargo.

Después de las celebraciones espontaneas que tuvieron lugar
a la tarde siguiente en las calles frente a L.a Moneda, una mani-
festacion oficial para celebrar la victoria se Hevo a cabo dos dias
después en el Parque O’Higgins. El grafliti garrapateado en las ve-
redas capturaba la esencia de lo que habia ocurrido: “Lo echamos
con un lapiz”. La fuerza de las armas habia sido derrotada por la
fuerza mayoritaria de millones de pedacitos de papel cuidadosamen-
te doblados, donde no habia nada mds que una pequena raya a lapiz
en la linea horizontal al lade de la palabra “No”. Sin embargo, no
hay que descuidar el hecho de que el lapiz y el papel habian sido
proporcionados por lag propias Fuerzas Armadas.

NOTAS

1. En conformidad con esta norma, los generales que se desempenaron a continua-
cién como representantes del Ejército en ia Junta fueron: teniente general César
Raul Benavides (marzo de 1981-noviembre de 1985), feniente general Julio Cu-
nessa Robert {(diciembre de 1985-diciembre de 1986}, teniente general Ilamberto
Gordon Rubio {enero de 1986-noviembre de 1988} y teniente general Santiago
Sinclair Oyaneder (noviembre de 1988-marzo de 1990).

2. El'mismo preceplo le otorgaba a la Junta la autoridad para resolver sobre situa-
ciones similares criando estas afectaran al Presidente.

8. 5Scbre la base de la D.T. 8, par. 2, Pinochet siguié como comandante en |ele del
Hjéreito hasta el 10 de marzo de 1998. En virtud de lo mismo, el sucesor del almi-
rante Merino como comandante en jefe de la Armada, almirante Jorge Martinez
Busch, fire comandante en jefe por siete afios, hasta el 4 de noviembre de 1997,
Isto era constitucional porque sdlo pocos dias antes de Ia inauguracidn de la
presidencia de Patricio Aylwin; en marzo de 1990, el aimirante Merino renuncié
como comandante en jefe de la Armada, permitiendo gne Buseh aleanszara el ran-
go durante el periodo de transicion y, por ende, se beneficiara de los t8rminos de
la D.T. 8. El director de Carabineros a fines del periodo de transicidn, el general
Rodolfo Stange Oelckers, mantuvo dicho rango hasta fines de ccetubre de 1995.
Stange reemplazé al general Mendoza como general director de Carabineros en
agosto de 1985 tras la renuncia de Mendoza, deapués de que catoree Carabineros
fueran culpados de la muerte de tres militantes det Partido Comunista, ocurrida
en marzo de 1985, Stange, a su vez, renuncié en octubre de 1995 ante la presion
de los prolongadas procedimientos judiciales de dicho caso. 8éio el comandante en
jefe de la Fuerza Aérea, el general Fernando Matthei, no hizo uso de la extensiin
que le permitia Ja DI 8 y renuncié en julio de 1991,

4. La DT 19 estipulaba que una ley comaplementaria estableceria los drganos y pro-
cedimientos de trahajo que la Junta usaria al gjercer log I)Gt[eI'es legislativos y
constituyentes.

5, Tal cormo mencionamos en el capituloe anterior, Guzmsdn habia argumentado que,
tras someter la Constitucidn a aprobacién plublsutarla, los militares dificilmente
podrian modificarla luego a voluntad.
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