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PROLOGO

El desarrollo politico de Chile estard marcado durante muchos afios
por las politicas del régimen autoritario del general Augusto Pino-
chet (1973-1990), porque tuvieron profundas consecuencias en la so-
ciedad, en la economia y en la politica. Ese impacto es méds fuerte que
la buena voluntad de querer prescindir del pasado. Conocer lo ocu-
rrido en ese pasado todavia cercano es una necesidad para construir
nuestra identidad como pais, pues ella esta formada por luces y som-
bras, una de las cuales esta representada por el periodo autoritario.
Este libro representa una muy valiosa contribucién al conocimiento
de ese largo periodo de la historia de Chile, que simultdneamente
representé una ruptura con la evolucién politica del pais, dominada
por el conflicto pacifico entre los actores y grupos sociales, y abrié
una nueva etapa en la historia de nuestra nacidn, en que la violencia
provocé profundas heridas cuyas consecuencias todavia se dejan ver.

En esos largos diecisiete afios, hubo un orden politico que ad-
quiri6 la forma de un “Estado dual” (Fraenkel), porque coexistieron
dos almas antagoénicas, aunque vinculadas entre si por diversos ca-
nales de comunicacién y ligados, ademas, por el objetivo comin de
alcanzar la consolidacion de un régimen autoritario. Por un lado,
hubo una irracionalidad coercitiva que ha perdurado en el tiempo
con mayor nitidez por los altisimos costes humanos que produjo, en
Chile y en el exterior, que incluyé atentados que costaron la vida de
personalidades en varias capitales, incluida la de EE.UU,, lo que no
ha hecho ningtin otro grupo terrorista antes del otro 11 de septiem-
bre, el ocurrido en el 2001. La represion fue masiva al comienzo y
selectiva después, hasta el final del régimen, y sus heridas dejaran
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huellas que perdurardn en la memoria de los chilenos y en millones
de personas en el mundo.

Por otro lado, el régimen siguié una politica econémica segiin
una racionalidad neoliberal, que transformé las bases institucionales
del orden econémico, establecié nuevas relaciones entre el Estado y la
sociedad, y tuvo un importante impacto en sectores de elites y en una
considerable parte de la ciudadania. Chile fue uno de los pocos ca-
sos en que la modernizacién econémica comenzé bajo un régimen no-
democratico —la Esparfia del general Franco (1936-1975) fue otro—,
un hecho que no se debe dejar de lado, porque ese escenario estuvo
caracterizado por desigualdades institucionales que marcaron las
relaciones entre los agentes econdmicos, provecando distorsiones de
poder que se dejan ver todavia en democracia. La amplisima discre-
cionalidad que tuvieron los empresarios en esos afios se demuestra
en su lenta y compleja adaptacién a las condiciones institucionales
propias de la democracia, que, a diferencia del autoritarismo con-
servador, pone énfasis en atender las necesidades y los derechos de
los trabajadores. Las organizaciones de trabajadores no se han recu-
perado del debilitamiento institucional provocado por las politicas
laborales de la dictadura, y la indiferencia de ciertos tecndcratas y
algunos politicos de la coalicién gobernante desde 1990 —Ila Concer-
tacion por la Democracia— hacia las necesidades de los trabajadores
v los sindicatos, da cuenta de que las reformas neoliberales dejan ras-
tros en sectores mas amplios que los seguidores del antiguo régimen.
Estas huellas del pasado explican que Chile pareciera ser un pais con
un sistema econémico sin trabajadores, pues la agenda piiblica estd
fuertémente dominada por los temas que interesan a los empresarios
y se ignoran las necesidades e intereses de los asalariados.

La imagen del régimeén autoritario ha estado muy ligada a la
persona del general Pinochet por 1a concéentracién de atribuciones en
él, lo que le permitié influir en el proceso politico y en la vida de los
chilenos, llevandolo incluso a decir “no se mueve una hoja en el pais
sin mi permiso”. £l mismo cultivé un estilo politico que acentuaba
la imagen de un hombre todopoderoso, usando un discurso confron-
tacional contra sus adversarios y los gobernantes extranjeros —“es-
tamos en guerra, sefiores”, repetia con frecuencia—, y justificando
la aplicacién de medidas coercitivas. Todo ello contribuyé a crear la
figura de un dictador que tomaba solo las decisiones del sistema po-
litico. Su determinacién de permanecer en la direccién del Ejército
durante ocho afios en la nueva democracia mantuvo vivo el recuerdo
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de los abusos cometidos, que llevaron a su humillante detencién en
Londres el 16 de octubre de 1998 por la policia britdnica, que seguia
instrucciones de la justicia de Espaiia, la cual lo procesaba por la
muerte de ciudadanos de ese pais. El informe del Senado de EE.UU.,
dade a conocer en julio de 2004, sobre sus cuentas secretas en_el
Banco Riggs de esa nacién, puso de manifiesto que los abusos clien-
telisticos ocurridos en ciertas partes del sistema politico (en las pri-
vatizaciones de las empresas publicas, en que los e¢jecutivos que las
dirigian se las arreglaron para comprarlas) también se encontraron
en la jefatura del Estado. Ahora Pinochet es juzgado no sélo por su
responsabilidad en hechos de violencia, sino también por el Servicio
de Impuestos Internos por las decenas de millones de délares que él,
su esposa y sus hijos acumularon en forma ilegal desde los tiempos
de su régimen.

Para comprender las politicas adoptadas durante el autorita-
rismo no basta mirar qué hizo el general Pinochet, porque hubo un
orden politico con ciertas reglas que fueron adoptadas por él junto
a otros, quienes, ademas, tuvieron un rol muy relevante. Los casos
de derecho humanos y de acumulacién de riqueza para la seguridad
personal y de su familia se dieron en un sistema politico que alcanzé
una relativa complejidad. El libro de Robert Barros, que se entrega
a los lectores de habla castellana después de aparecer publicado en
inglés por la prestigiosa editorial de la Universidad de Cambridge,
Gran Bretafia, es muy importante, pues nos muestra una dimensién
que no habia sido estudiada del régimen militar: el papel de la Junta
de Gobierno, constituida el 12 de septiembre de-1973 por los coman-
dantes en jefe de las Fuerzas Armadas —el general Pinochet, del
Ejército; el almirante José Toribio Merino, de la Marina; el general
Gustavo Leigh, de la Fuerza Aérea hasta 1978; y el general César
Mendoza, de Carabineros.

Conoci una versién inicial de este libro cuando Barros la pre-
sentd como su tesis doctoral en ciencia politica en la Universidad
de Chicago, que tiene un prestigioso departamento en esta discipli-
na. Me sirvié mucho para la preparacién de mi libro El régimen de
Pinochet, porque me proporcionsd. una vision del sistema decisorio
de la dictadura que para mi era desconocido. Barros ha escrito un
muy importante libro, apoyado en un impresionante acopio de an-
tecedentes, incluyendo numerosas entrevistas a militares y civiles,
con una argumentacién muy bien desarrollada con los conceptos y
el método de la ciencia politica. Demuestra que el poderoso dicta-
dor no actué solo, sino que goberné conjuntamente con la Junta de
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Gobierno, que representaba los intereses de los institutos armados.
La Junta mantuvo su fuerte autoridad y poder hasta el final del ré-
gimen, pues hizo cumplir el resultado del pléebiscito del 5 de octubre
de 1988, cuando algunos guardaron silencio durante largas horas de
esa noche, incluido Pinochet.

El libro de Barros es un muy valioso aporte al conocimiento
del sistema decisoric de ese régimen. Entre otros temas, pone de
relieve la importante labor de la Marina, que actuaba a través del al-
mirante Merino, el tnico que se mantuvo como miembro de la Junta
hasta el final del régimen, habiendo asumido la presidencia de este
gremio en marzo de 1981, cuando se promulgé la Constitucién de
1980 y Pinochet juré como Presidente “constitucional”. De acuerdo
al principio de la separacién de poderes, Pinochet debi6 alejarse de
la Junta y la representacién del Ejército en ella fue asumida por el
vicecomandante en jefe, que era un hombre de confianza de este.
La importancia de la Marina en el procesc politico de esos afios ha
estado oscurecida por el intenso protagonismo de Pinochet y los cen-
tenares de oficiales de Ejército que ocuparon puestos decisorios y de
asesoria. Ademds, Merino disimul6 su responsabilidad y la de su ins-
titucién cultivando un estilo personal con ciertos rasgos pintorescos,
habiendo sido un activo politico en esos aiios, que apoyé a Pinochet
en las decisiones més controvertidas.

La Junta de Gobierno fue muy importante porque concentré el
Poder Legislativo, es decir, cumplié las funciones del Congreso, y lo
hizo con gran energia, promulgando una enorme cantidad de leyes.
Una de las obsesiones de los nuevos gobernantes de 1973 fue actuar
“dentro de la ley”, de acuerde a la legitimidad legal, porque habia
que restablecer la legalidad quebrada por el gobierno de la Unidad
Popular del Presidente Salvador Allende (1970-1973), formado por
socialistas y comunistas, que habria cometido numerosas acciones
ilegales. La Junta se hizo asesorar por el personal del antiguo Con-
greso nacional y por abogados que integraron las “comisiones legisla-
tivas”, en las cuales se llevaba a cabo una parte de la discusién sobre
los proyectos de leyes preparados por los respectivos ministerios.
Una parte de las discusiones ha quedado registrada en las “Actas de
la Honorable Junta de Gobierno”, con las intervenciones grabadas
de los que participaban en ese curioso parlamento formado por cua-
tro personas, asesorados por ministros y funcionarios de gobierno y
de las tres ramas de las Fuerzas Armadas y de Carabineros.

Debemos a la perseverancia de este politélogo estadounidense
saber de la existencia de esta documentacién, cuya existencia habia
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sido escondida al momento de la inauguracién de la democracia y
que sigue calificada como “secreta”. A fines de los afios 90, cuando
terminaba la investigacién sobre el régimen de Pinochet, debi pedir
permiso al presidente del Senado y de la Camara para revisar los
ochenta volimenes de las Actas de la Junta, sin poder hacer fotoco-
pias y con la discreta compafiia de un funcionario de la biblioteca del
Congreso. Este documento es importante no sélo por lo que alli se
registra, sino también por lo que se omite, pues una parte de las de-
cisiones de la Junta de Gobierno se adoptaban sin dejar constancia.
Barros nos permite seguir el proceso legislativo y conocer a quiénes
intervenian en la formacién de ciertas leyes, especialmente las que
desarrollaron la Constitucion de 1980, las llamadas “leyes politicas”,
como las de partidos y las que regularon el plebiscito de 1988.

El autor demuestra que la Junta ejercié su poder de manera
decidida, limitando el poder de Pinochet, por ejemplo, cuando en ju-
nig de 1983 rechazé una peticién de declaracion de estado de sitio
que este planteé. Ello no impidi6 que reprimiera la protesta oposito-
ra recurriendo a otros recursos legales, con los cuales justificé desti-
nar a miles de soldados a controlar las calles y barrios de Santiago,
que actuaron con una violencia sélo comparable a las de septiembre
de 1973. Un afic més tarde, la Junta le autorizé el estado de sitio y
los militares volvieron a actuar con fuerza, esta vez con una mayor
legitimidad legal.

Esta obsesién por la legitimidad legal empujé a los militares
a preparar una nueva constitucién, encargando ello a una comisién
de expertos nombrada inmediatamente después del golpe de Estado
de 1973, conocida como Comisién Ortizar. Su anteproyecto fue luego
revisado por el Consejo de Estado, que encabezaba el ex Presidente
de Ia Republica Jorge Alessandri (1958-1964), y la redaccion final
estuvo a cargo de politicos y abogados nombrados por la Junta de
Gobierno, para acentuar los objetivos politicos de esta y del general
Pinochet. Barros hace un recuento muy pormenorizado de la redac-
cién de la Constitucién de 1980, revisando las actas de la Comisién
Ortuzar, las del Consejo del Estado y las de la Junta de Gobierno,
todo lo cual permite tener una amplia visién para comprender el
texto constitucional, con sus dos caras: la parte permanente, que
debia regir después del plebiscito sucesorio, y sus articulos tran-
sitorios, que regulaban una transicién a la “democracia protegida”
establecida en el articulado permanente.

La Junta tomaba sus decisiones por unanimidad, lo que en teo-
ria permitia a cada miembro tener un poder de veto. En la practica,
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sélo fue ejercido por el general Leigh, lo cual condujo a varios enfren-
tamientos con Pinochet y a discrepancias con Merino, complicando
la toma de decisiones porque habia que convencerlo para conseguir
su apoyo a las iniciativas legales. Leigh, el duro del primer tiempo
de la dictadura, que llamé a “erradicar el cdncer marxista” y dirigié
el bombardeo al palacio de La Moneda el dia del golpe, fue en defi-
nitiva destituido en 1978 y se dio como pretexto sus discrepancias
de peder con el general Pinochet, aunque era una ruptura inevitable
en un régimen consolidado y en que el entendimiento del Ejécito
con la Marina era pleno. Fue reemplazado por el general Fernando
Matthei, que conservé la comandancia en jefe de la Fuerza Aérea por
algunos afios de la nueva democracia. El general Mendoza renuncié
en 1985 como consecuencia de la participacién de personal de su ins-
titucion en el homicidio de tres profesionales del Partido Comunista
y fue nombrado el general Rodolfo Stange.

El libro de Barros es un estudio del caso de Chile en una pers-
pectiva comparada y su objetivo cientifico es mostrar que en los regi-
menes no-democraticos existe una curiosa obsesién por la legalidad,
aungue ello sea luego desmentido en los hechos por otras decisiones
de los propios actores. El libro aparece.en castellano en un muy buen
momento, cuando la excesiva concentracién informativa en las ac-
ciones de Pinochet y su familia proporcionan argumentos a favor de
que se traté de una dictadura patrimonialista, dominada por una
persona y su familia. Barros nos demuestra que Pinochet cogoberné
con la Junta de Gobierno y sus miembros tuvieron bastante que ver
con lo ocurrido en esos afios.

Sigo pensando que el régimen autoritario se caracterizé por
una alta personalizacién del poder en Pinochet y en una baja insti-
tucionalizacién, pero esta nueva lectura del libro que el lector tiene
en sus manos me convencié de la necesidad de poner mas atencién
en el papel que tuvo la Junta de Gobierno en esos afios. Es un libro
que se lee con facilidad, en el cual las afirmaciones se apoyan en una
investigacién prolongada y cuidadosa, y es importante no sélo para
conocer el pasado de Chile, sino también para conocer los regimenes
no-democréticos, sin lo cual no se comprenden los problemas y desa-
fios de las nuevas democracias. Es un libro que perdurara. Debemos
agradecer a Random Hotise Mondadori y especialmente a Frarncisco
Tepper la publicacién este libro.

CARLOS HUNEEUS
15 de septiembre de 2005
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INTRODUCCION

El presente libro trata sobre la dictadura militar que goberné Chile
durante dieciséis afos y medio desde el 11 de septiembre de 1973
hasta el 11 de marzo de 1990. La idea mas generalizada al respec-
to es que dicha dictadura estuvo dominada por un solo hombre, el
general Augusto Pinochet Ugarte, y que la centralizacién del poder
en su persona explica la excepcional duracién del gobierno militar
chileno. Este libro también trata sobre un problema fundamental de
la teoria politica moderna: cudl es la naturaleza del poder absoluto y
si los gobernantes que detentan este tipo de poder pueden limitarse
a si mismos a través de instituciones que ellos mismos crean. Por
lo general, se piensa que tal autorrestriccién autocratica es imposi-
ble. El razonamiento es simple y antiguo: los dictaderes no pueden
someterse a s{ mismos a ninguna norma porque los dictadores, en
tanto tales, siempre tienen la posibilidad de cambiar aquellas reglas
que restringen su poder o bien de violarlas sin enfrentar sancién
alguna. Por esta razoén, se suele sostener que una efectiva limitacién
constitucional del poder autoritario es imposible.

Este libro cuestiona ambas ideas preestablecidas. Desde una
perspectiva contraria a la “personalizacién del poder”, demuestra
que el camino que siguié la dictadura en Chile fue disefiade por una
junta militar colegiada. Poco después del golpe, dicha Junta requirié
normas que regularan el poder entre las Fuerzas Armadas, y lue-
go introdujo y apoyé una Constitucién que puso en funcionamiento
instituciones que limitaron el poder de la dictadura y le impidieron
determinar en forma unilateral el resultado del plebiscito del 5 de
octubre de 1988, el cual gatill6 la transicién a la democracia en 1990.
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Contrariamente a la perspectiva predominante de que los dictado-
res se alzan por sobre la ley y son ontolégicamente incapaces de
someterse a restricciones constitucionales, la dictadura chilena re-
presenta el caso de un régimen autocrético limitado por una Consti-
tucién de su propia creacién. Este caso sugiere que, cuando el poder
queda fundado en un cuerpo plural, los limites institucionales sobre
el poder no democratico si pueden ser viables; lo que nos obliga a
repensar toda una larga tradicién de an4lisis del poder politice.
Estos resultados son sorprendentes e impactantes. Hoy en
dia no es posible subestimar la fuerza de la opinién generalizada: la
oposicién entre dictadura y constitucionalismo resulta indiscutible y
perenne. Las dictaduras no emplean las constituciones para limitar
sus propias atribuciones, ni tampoco permiten verse limitadas por
las provisiones de constitucién alguna. Mas alla de las muchas con-
troversias —pasadas y presentes— sobre las caracteristicas, las ex-
plicaciones y las posibilidades de comparar diversos autoritarismos
histéricos, practicamente todos los participantes en estos debates es-
t4n de acuerdo en que el gobierno libre de cualquier restriccién legal o
constitucional representa el sello distintivo del poder dictatorial. Los
regimenes no democrdticos se diferencian y clasifican mediante una
serie de parametros, tales como el caricter de sus aparatos de gobier-
no, el alcance de sus intentos por penetrar y administrar la actividad
social y econémica, su naturaleza movilizadora o excluidora, asi como
el énfasis que pueden poner en una ideologia y/o una politica racial.!
No obstante, a pesar de la plétora de denominaciones que se despren-
den de lo anterior —fascismo, totalitarismo, nazismo, autoritarismo,
postotalitarismo, autoritarismo burocratico, dictadura, por nombrar
sélo algunas— y las recurrentes discusiones sobre los rasgos especifi-
cos de los casos particulares,” todos estos regimenes, como formas de
Estado autocraticas, estdn unificados por un ejercicio del poder que
excede cualquier limite establecido por la ley o las instituciones.
Incluso mas alld de los andlisis comparativos sobre los regi-
menes autoritarios, la incompatibilidad entre el autoritarismo y las
restricciones legales-constitucionales es un lugar comtn dentro de
la literatura tedrica. Como veremos en el préximo capitulo, los orige-
nes de esta perspectiva se remontan a las teorias sobre la soberania
desarrollas por Thomas Hobbes y Jean Bodin en el siglo XVII; dichas
teorias han encontrado eco, aunque al interior de un aparato concep-
tual diferente, en gran parte de la literatura contemporanea relativa
a las instituciones, en particular en aquellos textos que tienen por
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tema central los compromisos creibles, la autorrestriceién y el cons-
titucionalismo. Los autdcratas no pueden verse sometidos a regla
alguna porque siempre pueden liberarse a s{ mismos de las reglas
que buscan someterlos. El presente volumen sugiere que las cosas
pueden ser distintas.

Siguiendo la misma linea, mi caracterizacién de la dictadura
chilena también resulta muy poco convencional. En forma mucho
mas marcada que en cualquiera de los otros casos recientes de regi-
menes militares en América Latina, la dictadura en Chile se iden-
tifica con un solo personaje —el general Pinochet—, asociacién que
se vio fortalecida aun mas con la detencién de Pinochet en Londres
en octubre de 1988 y con los posteriores esfuerzos por juzgar al die-
tador. En los estudios especializados més reconocidos e influyentes
que existen hoy en dia sobre el “régimen de Pinochet”, el curso del
régimen militar en Chile se reduce a una historia de cémo Pinochet
concentra y ejerce un poder jamés desafiado. Segun esta perspecti-
va, relativamente poco tiempo después de derrocar a Allende y de
asumir el poder del Estado junto con los comandantes en jefe de
las otras ramas de las Fuerzas Armadas y de Carabineros en 1973,
Pinochet toma el control del Poder Ejecutivo, relega a los otros co-
mandantes a una posicién subordinada dentro de una junta legisla-
tiva débil y complaciente, y, al mismo tiempo, maneja hdbilmente los
ascensos y retiros al interior de las Fuerzas Armadas, cercenando
asi la carrera de cualquier rival potencial y consolidando un poder
ilimitado.® La personalizacién del poder por parte de Pinochet expli-
ca entonces tanto la longevidad del régimen militar en Chile como la
Constitucién promulgada en 1980, que, desde este punto de vista, es
leida solamente como un instrumento para perpetuar su estadia en
el poder e imponer luego, en el periodo postmilitar, restricciones a la
democracia.* De esta manera, Pinochet se alza como el arquetipo del
gobierno personalizado y dictatorial de “un solo hombre”.

Esta caracterizaciéon de la dictadura también ha figurado en
algunas teorias comparativas que buscan explicar cémo los diferen-
tes subtipos de regimenes autoritarios afectan la longevidad de los
regimenes no democréiticos. Con diferentes énfasis, los académicos
han argumentado que los regimenes que concentran el poder en una
sola persona o partido tienden a durar més que los regimenes mili-
tares, ya que estos ultimos suelen verse asolados por el surgimien-
to corrosivo de multiples facciones, de divisiones internas entre los
militares y de las consiguientes presiones militares-institucionales
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por que estos vuelvan a los cuarteles (Remmer 1989a; Geddes 1995;
1999). Este libro demuestra que la dictadura chilena no debe ser
incluida entre los casos utilizades para apoyar dicho argumento.

La dictadura militar de Chile no fue personalista. La cohesién
y longevidad del régimen no se basé en la concentraciéon del poder
en una sola persona o partido, sino en una organizacién del poder
colegiada e institucionalizada a través de normas y procedimientos
que protegieron y fortalecieron la base plural original del régimen
militar. Esta organizacién plural de las Fuerzas Armadas chilenas
—el hecho de que histéricamente los militares habian estado orga-
nizados en tres ramas separadas e independientes— dio origen a la
necesidad inmediata de contar con ciertas normas y, a la larga, sent6
las bases para afianzar la Constitucién, aun cuando esta impusiera
restricciones a la dictadura. En Chile, la autolimitacién institucional
autocrdtica fue posible porque la estructura colectiva de la dictadu-
ra le negé a cualquier actor individual la autoridad para modelar las
normas a voluntad.

Para desarrollar este razonamiento a cabalidad es preciso rea-
lizar una amplia reconstruccion empirica de las practicas legales y
constitucionales a que recurrieron los militares chilenos tras llegar
al poder. En este libro, el lector encontrard gran cantidad de novedo-
sos documentos relativos a las deliberaciones y toma de decisiones al
interior de la Junta. Tal como han sefialado numerosos investigado-
res, a pesar de toda la atencidn desplegada en torno a la ultima ola
de regimenes militares de América Latina, sabemos relativamente
poco sobre la organizacion institucional y politica de dichos regime-
nes autoritarios y sus procesos de toma de decisiones (Fontana 1987,
11, 19; Remmer 1989a; Huneeus 1998, 72).* Aunque hay quienes han
afirmado, basdndose en la aparente fuerza del argumento de la per-
sonalizacién del poder, que Chile constituye una excepcién a este
patrén (Pion-Berlin 1995, 149); a medida que fui avanzando en mi
investigacion, pude darme cuenta cada vez con mayor claridad de lo
poco que en realidad sabemos sobre el funcionamiento interno de la
dictadura.

Mas all4 de los miiltiples factores que pueden motivar a los
investigadores para evitar estudiar los regimenes autocraticos, los
vacios en nuestro conocimiento provienen en gran medida de las res-
tricciones que los regimenes autocrdticos imponen deliberadamente
al acceso a la informacién, escondiendo asi sus procesos internos de
la mirada piblica. La dictadura chilena no fue una excepcién. Desde
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los primeros dias del gobierno militar, el régimen oculté sus practi-
cas internas tras un velo de reserva y misterio. Las reuniones de la
Junta eran secretas v, al interior del gobierno, las tareas y el acceso
a la informacién a menudo estuvieron divididos en compartimentos
estancos con el fin de impedir que cualquier persona, excepto un
puitado de los mds altos oficiales, lograra formarse una idea cabal
de la situacién, intenciones y estratagemas generales en juego en el
gobierno. Esta restriccién ex profeso de la informacién le dio obvias
ventajas estratégicas al gobierno militar, aumentando la capacidad
del régimen para sorprender y actuar en forma impredecible, y obli-
gando a los actores nacionales e internacionales a elaborar sus res-
puestas sobre la base de una informacién minima respecto de las
posiciones y correlaciones de fuerza existentes al interior del gobier-
no. Por otra parte, este estilo de régimen no abierto al publico llevé
a los analistas a interpretar los procesos de toma de decisiones a la
luz de los resultados y los subproductos conocidos ptiblicamente de
dichas decisiones —acontecimientos y crisis, declaraciones publicas,
decretos leyes y decretos administrativos, informes periodisticos y, a
menudo, rumores—, mas que basindose en una verdadera documen-
tacién sobre la forma en que los militares organizaron el régimen y
llegaron a tomar decisiones.

A diferencia de la mayoria de los andlisis anteriores, este es-
tudio de la dictadura se basa antes que nada en los documentos ge-
nerados por el propio funcionamiento cotidiano de la Junta y de sus
organos asesores. El diligente trabajo de detective al que me dediqué
durante la investigacién en terreno que llevé a cabo entre 1992 y
1993, me permitié ir descubriendo una serie de archivos que conte-.
nian pertinentes materiales de primera fuente v nunca utilizados
que hicieron posible reconstruir la organizacion legal y constitucional
del régimen militar asi como sus practicas. Muchas de estas fuentes
habian sido clasificadas como reservadas hacia tiempo y empezaban
a estar disponibles como parte del proceso de transicién; algunas ha-
bian sido descuidadas por los cientistas sociales; a otras tuve acceso
porque ciertos oficiales retirados se interesaron en esta investigacién
y las pusieron a mi disposicién; y otro conjunto més de documentos
quedé disponible tras el asesinato de un importante asesor civil del
régimen ocurrido en 1991. Estos documentos constituyen una puer-
ta de entrada fascinante a algunas de los cAmaras mds secretas de
la dictadura, y me Ilevaron a repensar gradualmente mi concepcién
de las relaciones de poder al interior del régimen, las cuales, enn un
principio, seguian el enfoque de la personalizacién. Estos materiales
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incluyen: el colosal archivo legislativo de la Secretaria de Legisla-
cién de la Junta; las miticas Actas de Sesiones de 1la Honorable Jun-
ta de Gobierno, verdaderas transcripciones al pie de la letra de las
sesiones de la Junta entre 1973 y 1990; las voluminosas actas de la
Comisién Constituyente, comité asesor civil que aconsejd a la Junta
en lo relativo a materias constitucionales durante los primeros afios
después del golpe, y redacté el primer anteproyecto de la Consti-
tucién de 1980; las actas mas concisas del Consejo de Estado, un
segundo 6rgano asesor que reviso €l anteproyecto de la Comisidn; y
el archivo personal de Jaime Guzmdn, figura central en Ia historia
que viene a continuacidén y principal asesor constitucional e idedlogo
publico del régimen militar durante la década de 1980. Guzman fue
asesinado a tiros el 1 de abril de 1991 cuando salia de la Universidad
Catoélica donde dictaba la catedra de derecho constitucional.

Ahora ha llegado el momento de referirme al archivo y a las
actas legislativas de la Junta, pues constituyen fuentes clave de mi
relato. El archivo legislativo consiste en mds de trescientos voldime-
nes encuadernados que compilan las historias legislativas particu-
lares de la mayoria de los decretos leyes y leyes promulgadas por
la dictadura, aunque no de todos. Estas historias reunen los docu-
mentos generados a medida que los proyectos de ley circulaban a
través del sistema legislativo de la Junta. Puesto que estos docu-
mentos corresponden a andlisis legales, enmiendas propuestas por
diferentes comandantes en jefe e informes sobre el nivel de acuerdo
y desacuerdo en torno a un proyecto de ley en un momente dado, el
archivo permite reconstruir la forma en que fueron evolucionando,
al interior de la junta militar, las diversas posiciones respecto de
una serie de materias, incluidas muchas cuestiones no estudiadas
en este volumen. Aunque a través del propio decreto ley de los mili-
tares se le dio acceso a la opinién publica a las historias legislativas
(excepto en el caso de las leyes relativas a la defensa nacional o de
aquellas calificadas de secretas), pareceria que previo a 1990 el uso
de este material estaba limitado a estudiantes de derecho que se en-
contraban preparando sus tesis sobre materias legales sumamente
acotadas.® Como parte del proceso de transicién de 1990, este archi-
vo fue transferido a la Biblioteca del Congreso Nacional de Chile en
Santiago, donde se encuentra hasta hoy.

Las actas oficiales de las sesiones de la Junta, i.e. las Actas de
Sesiones de la Honorable Junta de Gobierno (de aqui en adelante
AHJG), complementan las historias legislativas con las transeripcio-
nes de las reuniones de la Junta, lo que hace posible llenar los vacios
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verbales del registro. Como revelan las actas, las sesiones fueron
grabadas, preservdndose asi una excepcional fuente de informacién
sobre las deliberaciones al interior del régimen.’

Durante el tiempo que duré mi investigacién, nunca esperé
ver estos documentos. Aun asi, siempre terminaba mis entrevistas
preguntando sobre el paraderc de dichas actas, que, entre los ex-
pertos sobre la dictadura, habian alcanzado el rango de un verda-
dero mito. Por lo general, recibia respuestas evasivas, dudas sobre
su existencia o afirmaciones de que, de existir, estarian sélo en po-
der de Pinochet. Un dia, sin embargo, se me dijo que justo antes de
traspasar el mando, los miembros de la Junta habian acordado en-
tregar una copia de las actas a la Biblioteca del Congreso Nacional
de Chile. Durante 1992 y 1993, pedi reiteradamente las actas en la
Biblioteca y, en forma consistente, una bibliotecaria extremadamen-
te servicial respecto de todas las otras materias negaba tener cono-
cimiento alguno sobre ellas. Al final de una segunda entrevista ya
avanzada mi investigacion, un oficial en retiro me invité a almorzar
a su casa y a echarle una mirada a sus documentos. Tras entrar a su
estudio, me preguntd, “;qué le parece?”. Me volvi, miré a la pared y
casi me caigo de la impresién al ver un estante que cubrfa el muro
desde el suelo hasta el cielo repleto de volimenes encuadernados en
cuero negro con la leyenda Actas de la HJG (HJG como abreviatura
de “Honorable Junta de Gobierno”). Hacia esa misma época, me ha-
bia dado cuenta de que podia acceder a importantes retazos de las
actas en el Tribunal Constitucional de Chile y estaba trabajando con
esos extractos. Asi que de inmediato revisé aquellas actas con las
que estaba familiarizado y eran idénticas. Vinieron entonces las ne-
gociaciones y, tras acordar que nunca revelaria la identidad de esta
persona, me fui esa tarde llevando en mi bolso cuatro voliimenes que
contenian las actas del primer afio de régimen militar. Durante los
tres meses siguientes, una vez cada pocos dias, me reunia con esta
persona a la entrada de un estacionamiento publico en el centro de
Santiago. Cada vez, ibamos a su auto, él abria la maleta y yo vaciaba
mi bolso, v lo volvia a llenar con los volimenes del afio siguiente.
Sin la cooperacién de este oficial retirado, basandome sélo en mi in-
vestigacién previa, probablemente habria llegado a las mismas con-
clusiones que aqui presento, pero, sin duda, los fundamentos para
defenderlas habrian sido considerablemente mas débiles. A pesar de
mi inmensa gratitud, debo respetar nuestro acuerdo y no revelar. su
identidad.
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Cuando ya estaba concluyendo mi trabajo sobre estas actas,
descubri que la Biblioteca del Congreso Nacional de Chile efectiva-
mente las tenia en su poder. A comienzos de marzo de 1993, una de
las funcionarias insisti¢ en mostrarme una nueva adquisicién que
se encontraba en la oficina del director. Aunque yo ya estaba fami-
liarizado con el documento en cuestion, la segui, pues eso era mds
facil que negarse. Cuando estaba a punto de salir de la oficina, me
encontré de frente con una pared repleta de volimenes encuaderna-
dos cuyas sefias, para ese entonces, yo ya reconocia y con cuyos con-
tenidos ya estaba familiarizade. En adelante, varios investigadores
han tenido acceso a este material en la Biblioteca.

Mi relato sobre la politica institucional de la dictadura chilena
avanza de la siguiente manera. El Capitulo 1 analiza las dimensio-
nes tedricas del problema de la autolimitacién autocratica y sugiere
algunas condiciones bajo las cuales los regimenes no democraticos
pueden someterse a s{ mismos a normas limitantes. El resto del
libro, organizado basicamente en dos partes, analiza las practicas
institucionales y la evolucién de la junta militar. Los Capitulos 2-4
examinan la estructura preconstitucional de la dictadura, mientras
que los Capitulos 5-8 detallan la creacién, contenide y efectos de la
Constitucién de 1980,

El Capitulo 2 reconstruye el conflictivo proceso a través del
cual la Junta establecid, entre 1974 y 1975, normas para regular
el gjercicio de los poderes Ejecutivo y Legislativo al interior del] ré-
gimen. Aunque, durante ese periodo €l general Pinochet consiguié
llegar a la presidencia, el capitulo demuestra que Pinochet nunca
alcanzé el control absoluto que se le suele atribuir. Por el contra-
rio, una separacion parcial de los poderes y la adopcién de la toma
de decisiones por unanimidad establecié limites fundamentales que
impidieron que cualquier miembro de la Junta pudiera ejercer su
dominio individual sobre el sistema legal. El cardcter peculiar de
esta base colegiada del régimen militar se destaca en una seccién
comparativa al final del capitulo.

Aungue esta organizacién inicial imponia limites a la Junta,
esta, en tanto cuerpo, no se vio sometida a control alguno durante
el perfodo previo a la Constitucién de 1980. Los Capitulos 3 y 4 de-
muestran que, a pesar de que ciertas instituciones con atribuciones
para defender la ley y la Constitucién siguieron funcionando ininte-
rrumpidamente, cuando la Junta llegaba a acuerdo, su autoridad es-
taba libre de cualquier restriceién constitucional. En el Capitulo 3 se
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desarrolla este punto en cuanto a la situacién de la Constitucién de
1925 y a la capacidad de ejercer el control de constitucionalidad de
la Corte Suprema. Dicho capitulo también analiza las atribuciones
de la Contraloria General de la Repuablica para revisar la legalidad
y constitucionalidad de los decretos supremos del Ejecutivo. El Ca-
pitulo 4 demuestra con mayor claridad atn la ausencia de restric-
ciones legales para el régimen, centrdandose en la incapacidad del
Poder Judicial para proteger los derechos individuales frente a la
severa represion que tuvo lugar tras el golpe. Se examinan aqui dos
dimensiones particulares: la relacién entre la Corte Suprema y los
tribunales militares en tiempo de guerra, y las limitaciones del re-
curso de amparo —recurso similar al fabeas corpus—, al momento
de tener que enfrentar métodos extralegales. Este capitulo analiza
también la forma en que la Junta manipulé deliberadamente la ley
en un intento por desviar la presién internacional ante los abusos a
los derechos humanos. Estas maniobras permiten visualizar el tras-
fondo de algunos de los conflictos internos que llevaron a la decisién
de promulgar una nueva constitucién.

El Capitulo 5 reconstruye las dindmicas politicas internas que
culminaron con la promulgacién de la Constitucién de 1980. A dife-
rencia de lo que propone el enfoque de la personalizacién del poder,
queda claro aqui que la Constitucién fue el resultado de una nego-
ciacién que puso fin a renovados conflictos respecto de la organiza-
cién institucional de la Junta. Ante algunocs intentos de Pinochet por
concentrar los poderes Ejecutivo y Legislativo, los comandantes de
la Armada y de la Fuerza Aérea defendieron con éxito el caracter
colegiado original de la dictadura. Esta defensa de la Junta como
institucién explica por qué la Constitucion no produjo cambios en la
organizacién de la dictadura y, en consecuencia, parecié simplemente
prolongar el poder personal de Pinochet.

El Capitulo 6 analiza la l6gica institucional contenida en el
texto articulado permanente de la Constitucién de 1980, revelando
que esta fue disefiada para contener a los futuros actores politicos
civiles dentro dé un marco fuertemente constitucional y no para ga-
rantizar un poder politico continuado para el general Pinochet. Este
capitulo explora en detalle ec6mo fueron concebidas las instituciones
que dieron forma a las innovaciones més controvertidas de la Cons-
titucién, tales como el Consejo de Seguridad Nacional, los senadores
no elegidos y los limites a la autoridad del Presidente para remover
a los comandantes militares.
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El Capitulo 7 estudia cémo afecté la Constitucién al régimen
militar durante los dltimos nueve aiios de la dictadura. Muestro aqui
que la Constitucién restringié la autoridad previa de la Junta para
modificar unilateralmente la Carta Fundamental y puso en funcio-
namiento un tribunal constitucional con plenas atribuciones para
defender la propia Constitucién, incluso contra la dictadura. Este
andlisis devela la forma en que la Constitucién limité de inmediato
a la Junta y la manera como la revisién por mandato constitucional
que le correspondia ejercer al Tribunal Constitucional respecto de
las leyes orgdnicas constitucionales que completaban la Constitu-
cién restringieron la capacidad de la Junta para manejar libremente
la implementacién de la Carta Fundamental. De esta manera, la
Constitucién de 1980 comenzé a separarse de sus creadores y a li-
mitarlos, trayendo consecuencias fundamentales para el plebiscito
de 1988, donde se votaba el candidato de la Junta para el segundo
periodo presidencial establecido por la Constitucién. Este capitulo
muestra que, durante los tltimos afios del régimen militar, la Jun-
ta se vio sometida a ciertos limites institucionales que ella misma
habia creado.

El Capitulo 8 retoma las implicancias tedricas de la limitacién
institucional en el contexto de la dictadura. Partiendo del caso chi-
leno, especula sobre las condiciones bajo las cuales los actores que
detentan una autoridad discrecional pueden llegar a restringir su
poder ilimitado, las motivaciones qiie pueden llevar a tales précticas,
las fuentes de estabilidad para los limites institucionales una vez
emplazados y los efectos de las restricciones. Concluyo insistiendo
en que el pluralismo al interior de un bloque gobernante es la condi-
cién fundamental para que un gobierno pueda ser limitado a través
de ciertas instituciones, incluso en un contexto no democratico.

NOTAS

1. Muchas de las distinciones establecidas por estos pardmetros se deben a la revi-
sién que Juan Linz (1970) hizo del modelo totalitario a la luz de la Espafia fran-
quista.

2. La “integracion” de la Alemania nazi dentro del marco comparativo ha side ex-
tremadamente problemdtica, como lo demaostré la cdustica Historikersteit a fines
de la década de 1980 en Alemania Occidental. El debate buscaba establecer si
los crimenes del Tercer Reich eran comparables a las atrocidades cometidas por
otras dictaduras brutales, en particular a las del periodo del terror de Stalin; y
si tales comparaciones equivalian a una apologia por medio de la relativizacién.
Maier (1988) revisa el trasfondo ético, politico e historiografico de dicho debate.
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Para una defensa reciente del andlisis comparativo de la Alemania nazi con otros
casos, en particular con la Italia fascista, desde una perspectiva distinta a la que
encendié el debate entre los historiadores alemanes, ver Mason (1993). Stalin y
Hitler han sido colocados frente a frente en una reciente compilacién comparativa
(Kershaw y Lewin 1997).

El puntapié inicial para este enfoque de la “personalizacién del poder” lo dio el
analisis de Arriagada (1985, 1986) sobre el manejo que hizo Pinochet de las nor-
mas legales que rigen los ascensos y retiros en el Ejército. Para otros usos del
mismo argumento, ver Remmer 1989a; 1989b; y Valenzuela 1995.

Es posible encontrar interpretaciones de la Constitucién desde esta perspectiva
en Linz 1992, 454; Gonzalez Encinar et al. 1992; Ensalaco 1994, 411-12. Como
resultado de la prolongada vigencia de la Constitucién de 1980, Linz y Stepan
(1996, 205-19) ven el caso chileno como una “transicién incompleta” y Loveman
(1991) lo caracteriza como una “democracia tutelar”.

Tal como sefiala Remmer (1989a, 24) correctamente: “Los investigadores pasaban
del estudio de los quiebres democraticos al estudio de las instituciones democrd-
ticas sin detenerse a analizar la etapa autoritaria que se daba entre ellos”.

Las actas de la Junta contienen pruebas de que algunos politicos y abogados opo-
sitores encontraron obstdculos al momento de tratar de acceder a estos antece-
dentes.

Ocasionalmente, uno encuentra en las actas notas entre paréntesis que indican
que unas pocas palabras se perdieron al cambiar las cintas en que se estaba gra-
bando.
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CAPITULO ]

DICTADURA, LEGALIDAD Y
RESTRICCIONES INSTITUCIONALES

La oposicién entre constitucionalismo y dictadura permea las cien-
cias sociales contemporaneas y da cuenta de una concepcién tedrica
del poder absoluto de larga data. Este capitulo explora las dimen-
siones tedricas de las relaciones entre los limites institucionales y
Ja dictadura. Tras percibir que las ideas mas generalizadas en este
ambito son aquellas que afirman que el poder autoritario es ilimita-
do, considero en detalle miltiples aspectos del razonamiento tipico
en contra de la autolimitacién autocratica. Para realizar dicha tarea,
procedo a presentar una concepcién de los limites institucionales, a
discutir la teoria de la soberania como una explicacién del porqué los
gobernantes que detentan un poder absoluto no pueden autolimitar-
se, a poner en alerta sobre las confusiones conceptuales que pueden
sugerir respuestas fdciles —aunque inapropiadas— a la teoria tra-
dicional, y a concluir con una discusién sobre las condiciones bajo las
cuales podria ser posible introducir limites institucionales en forma
efectiva en un régimen autoritario.

DICTADURA Y PODER SIN RESTRICCIONES

Desde comienzos del siglo XX, la oposicién entre democracia y dicta-
dura ha jugado un papel cada vez més relevante en las discusiones
politicas sobre las formas de gobierno. A diferencia de clasificaciones
anteriores que elaboraban variaciones sobre la cldsica tricotomia
monarquia, aristocracia y democracia, la discusién contemporanea
acerca de los regimenes politicos practicamente se ha agotado en
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torno al dualismo dictadura vs. democracia. Aunque algunos acadé-
micos emplean un amplio rango de términos para referirse a los re-
gimenes autoritarios y los dividen en multiples subtipos, el principal
criterio para diferenciar la dictadura de la democracia es la forma
como son creadas las leyes que gobiernan la vida de los habitantes
de un territorio especifico: en las dictaduras, las leyes son impuestas
desde arriba; mientras que, en las democracias, las leyes surgen, a
través de mecanismos de eleccidn y representacion, de entre los mis-
mos ciudadanos que quedan luego sometidos a ellas. Esta distincién
entre modalidades heterénomas y auténomas de crear y modificar
los sistemas legales, cuya formulacién mds clara se encuentra en
la teoria general del Estado como un sistema legal formulada por
Kelsen (1945), egjerce una influencia predominante en los enfoques
politicos que comparan diversos regimenes de gobierno: en la mayo-
ria de los casos, los regimenes autoritarios se definen por negacion;
es decir, en términos de su caracter no democratico.!

No obstante, a pesar del predominio de esta clasificacién dico-
témica basada en la manera como los individuos acceden a los cargos
publicos ¥ adquieren la autoridad para gobernar y dictar leyes, los
andlisis y las definiciones de la dictadura tienden a enfatizar la for-
ma en que el poder es ejercido. En la practica, dicha distincién inicial
se desplaza hacia una clasificacién organizada en torro al hecho de
si quienes detentan el poder se encuentran limitados por restric-
ciones legales-institucionales o no. Este desplazamiento se aprecia
claramente en las numerosas y variadas definicicnes de dictadura
que caracterizan el régimen autocritico como el gjercicio irrestricto
del poder estatal. Franz Neumann (1957, 233), por ejemplo, define la
dictadura como “el gobierno por parte de una persona o grupo de per-
sonas que se arroga ¢l poder del Estado y lo monopoliza, ejerciéndolo
sin restriccién alguna”. Asimismo, en la International Enciclopedia
of Social Science, dictadura aparece como “el dominio irrestricto del
Estado por parte de un individuo, faccién o pequefio grupo” (Stam-
mer 1968, 161). Por su parte, Ernst Fraenkel (1969, xiii), en un texto
sobre la Alemania nazi escrito durante la Segunda Guerra Mundial,
se refiere al “estado prerrogativo”, el cual describe como un “sistema
de gobierno que ejerce una arbitrariedad y una violencia ilimitadas
que no se ven restringidas por garantia legal alguna®.

La idea de que el poder dictatorial es absoluto y de que no se
encuentra sometido a restriccién institucional alguna, noe es caracte-
ristica de teorias supuestamente anticuadas 'y asociadas al periodo
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de mayor florecimiento del marco totalitario. Con posterioridad, ni
la revisién que han hecho los historiadores de la omnipotencia atri-
buida originalmente a Hitler y Stalin ni el desarrollo de tipologias
mas elaboradas para clasificar los gobiernos no democraticos ni la
creacién de la categoria de autoritarismo burocrdtico que aparecié
en América Latina durante la década de 1970, cuestionaron la idea
del poder autoritario como un poder legalmente ilimitado.

El hecho de dejar de analizar la historia de la Alemania nazi
y de la Unién Soviética bajo Stalin en términos de las intenciones
de un solo personaje, no ha afectado la forma en que los estudiosos
perciben el poder en ambos regimenes. La pregunta acerca de si la
politica de esas dictaduras debe ser considerada como la puesta en
practica de una voluntad dictatorial deliberada de un solo indivi-
duo o si es el producto acumulativo de rivalidades y antagonismos
cabticos y ad hoc entre bloques de poder particulares, ha desper-
tado gran controversia entre los historiadores, especialmente entre
quienes estudian la Alemania nazi.? Hans Mommsen, principal de-
fensor de la revisién de la supuesta omnipotencia de Hitler, vincula
explicitamente el pluralismo del bloque de poder dictatorial con el
poder ilimitado. Afirma que la aversién de Hitler por las restriccio-
nes institucionales a su poder dio origen a modalidades de toma de
decisiones cada vez mas informales, a una progresiva fragmentacién
del sistema politico y al desarrollo de rivalidades internas que, a fin
de cuentas, impidieron cualquier tipo de racionalidad politica y lle-
varon a la autodestruccién del Estado. Estas bases de poder plural al
interior del Estado nazi no alteraron el carécter irrestricto del poder,
pero si permitieron que se produjera, “entre la elite nazi, un gobier-
no arbitrario y desatado donde cada hombre velaba por sus propios
intereses” (Mommsen 1976, 195).° Aunque no necesariamente mono-
litico, ni siquiera para los historiadores llamados “revisionistas”, el
poder dictatorial sigue siendo absoluto.

Podemos decir algo similar respecto de la influyente distincién
entre regimenes autoritarios y totalitarios que desarrolla Juan Linz
como una forma de entender la Espana franquista (1970; 1975). Di-
cha distincién destaca las diferencias entre las formas que adopta
el gobierno no democratico, y no las diferencias en el caracter que
asume el poder en los regimenes autoritarios y totalitarios. La dife-
rencia fundamental que descubre Linz es la ausencia, en los regime-
nes autoritarios, de cualquier intento por dominar totalmente a la
sociedad movilizando a los actores sociales mediante organizaciones
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pro régimen y suprimiendo todas las formas de asociacién indepen-
dientes. Dicha ausencia de la combinacién totalitaria conformada
por una ideologia fuerte, un partido dnico y la movilizacién de las
masas a través de organizaciones auxiliares del partido, hizo posible
el “pluralismo social limitado”, que Linz identifica como elemento
constitutivo del autoritarismo y clave de la dindmica de este tipo de
régimen. A pesar de todas estas diferencias, en ambos regimenes el
poder sigue siendo formalmente ilimitado. Al referirse en términos
generales a los regimenes no democraticos, Linz (1975, 183) seriala
que estos tienden a imponer su dominio a través de la ley, pero dejan
“la interpretacion de esas leyes en manos de los propios gobernan-
tes, mas que de érganos objetivos e independientes, y las aplican en
forma sumamente discrecional”. Ya sea totalitario o autoritario, el
poder autocratico resulta institucionalmente ilimitado.

La misma idea se encuentra en algunos escritos sobre los au-
toritarismes “nuevos” o “burocraticos” y las transiciones democrati-
cas en América Latina. Si bien algunos estudiosos insistian en el
hecho de que etiquetar a los regimenes militares de “fascistas” era
incorrecto, més alld de enfatizar el caracter excluyente del régimen
militar, la investigacién sobre el autoritarismo en América Latina
durante las décadas de 1960 y 1970 no llevé a repensar la naturaleza
del poder autocritica. En realidad, los expertos se habian concentra-
do fundamentalmente en una critica a la teoria de la modernizacién
{O’Donnell 1973) y en los determinantes econémicos del autoritaris-
mo {Collier 1979). Cuando se llegaban a tocar los aspectos politicos
(Cardoso 1979) era para destacar los rasgos distintivos de las fuerzas
militares en el poder —las Fuerzas Armadas gobernaban como “una
institucion” en vez de como un solo caudillo— y también de su pro-
yecto —conservar el poder y gobernar directamente m4s que interve-
nir para sacar y reemplazar a un Presidente inaceptable, como en el
“modelo moderador”, analizado por Stepan (1971). Sin embargo, una
vez que la atencién se desplazé hacia las condiciones necesarias para
la transicién a la democracia, el caracter legalmente irrestricto del
poder militar autoritario también estuvo presente con fuerza cuando
los expertos enfatizaron la incertidumbre propia de ciertos momen-
tos de liberalizacién y de transicién de los regimenes (O'Donnell y
Schmitter 1986). Frente a la falta de instituciones capaces de hacer
que cumplieran sus promesas y en tanto conservaran su capacidad
politica, quienes detentaban el poder autoritario podian revertir en
cualquier momento los compromisos previos de respetar los derechos
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civiles o llamar a elecciones; hecho que se convirtié en un fantasma
que llenaba de incertidumbre el rumbo de todas las situaciones de
este tipo. Esta incertidumbre descubierta en las transiciones es cons-
titutiva del poder autocratico. Seguin Przeworski (1988, 60): “un régi-
men en particular seria autoritario si existe algin aparato de poder
capaz de revertir los resultados del proceso politico institucionaliza-
do”. M4s alla de la forma especifica que adopte, €l poder autoritario
se sitia siempre por encima de la ley*

Encontramos aun mas evidencias de esta concepcién del poder
autoritario como un poder discrecional y sujeto sélo a la voluntad de
quienes detentan el poder, en la idea que las propias personas que
detentan el poder autoritario tienen de su propio poder. Sin impor-
tar si alcanzan el poder absoluto a través de una ruptura violen-
ta del orden constitucional imperante o a través de una continua
transmutacién legal de la democracia hasta que esta se transforma
en dictadura por medio de la supresién de la competencia entre los
partidos o de las instituciones representativas, los dictadores suelen
justificar su control del poder como un imperativo impuesto por la
situacién concreta e inmediata —subversién, insurreccién, graves
desérdenes, crisis econémica, desastres naturales o cualquier tipo
de crisis extrema. Ante este estado de cosas, argumentan, el poder
absoluto queda justificade, porque las normas e instituciones habi-
tuales estdn demasiado atascadas ¢ se han roto, y la inaccién ame-
naza con socavar el Estado y la seguridad nacional. Este tipo de
argumento fue muy comin entre los comandantes de los regimenes
militares de América Latina que describian la movilizacién popu-
lar de inspiracién izquierdista como una subversién y una forma
de guerra irregular (Perelli 1990). En estos casos, 1a accién, la-meta
concreta, la medida, definidas unilateralmente por quienes dirigen
el Estado, se vuelve mas importante que todas o cualquiera de las
normas legales, institucionales o. procedimentales vigentes, incluso
de aquellas decretadas por el propio régimen autoritario.’

Desde esta perspectiva, el poder dictatorial es esencialmente
extranormativo e instrumentalmente racional. La autoridad para
decidir qué accién tomar no proviene de un orden legal preestable-
cido, sino del hecho mismo de poseer efectivamente el poder estatal.
En palabras de Carl Schmitt (1985b, 13): “la autoridad demuestra
que para crear derecho no necesita tener derecho”. O bien, como reza
el dicho popular: en el autoritarismo imperan los hombres; no, la
ley.
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Esta forma de entender la dictadura explica la minima aten-
cion que los expertos prestan a las instituciones legales y consti-
tucionales bajo los regimenes autoritarios. Cuando se las analiza,
estas son descritas como instrumentos del régimen o como rituales
que se promulgan para darle un barniz de legitimidad a regimenes
que-también operan en forma arbitraria cometiendo en secreto actos
atroces que se encuentran mas alld de la ley.® En ninguno de estos
casos, dichas practicas limitan las operaciones del Estado ni contie-
nen sus actividades dentro de los limites legales y constitucionales
preestablecidos. Podemos clasificar estos tipos de constitucionalis-
mo autoritario empleando categorias tomadas de la tipologia de las
constituciones establecida por Karl Loewenstein (1951, 203-6)." En
oposicién a las constituciones “normativas”, que garantizan derechos
y estructuran un marco para la competencia v el gobierno democra-
tico, Loewenstein distingue constituciones “nominales” y “semdnti-
cas”. La constitucién nominal defiende, en su texto, los valores de
la democracia y el gobierno limitado; sin embargo, a pesar de su
validez legal, este tipo de constitucién no es efectivo y sélo es una
constitucién porque tiene ese nombre. La constitucién semdntica,
por otra parte, se encuentra totalmente operativa y es aplicada, pero
simplemente formaliza el lugar preexistente donde reside el poder y
su ejercicio, si bien se trata de un poder que no garantiza derechos
ni es democréatico. De acuerdo con estos conceptos, las constituciones
autoritarias son nominales o bien seménticas: corresponden a fa-
chadas inutiles o no hacen mas que codificar sistemas de poder au-
toritario. En ambos casos, la fuerza de las constituciones es bastante
dudosa. Por ende y desde el punto de vista méds generalizado, lag
constituciones autocraticas son tales s6lo por su nombre: no se cons-
tituyen en la fuente de una organizacién institucional que obligue
efectivamente a quien detenta el poder autoritario a actuar dentro
de los limites de las normas formales o sustantivas preestableci-
das. Segun Loewenstein, en los contextos autoritarios la ausencia
de constituciones efectivas es estructural: “La autocracia no puede
operar bajo una constitucién v, por ende, como norma general pres-
cinde de ella. No puede aprobar y no podria tolerar restriccién algu-
na en el gjercicio del poder, porque la formalizacién de la autoridad
no es consistente con su dinamismo” (1946, 114). En consecuencia,
las constituciones nominales o semdnticas perduran ¢ desaparecen
junto con los regimenes que las promulgan.® El constitucionalismo y
el estado de derecho representan précticas que deben ser instituidas
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o restauradas tras la supresién de los regimenes no democraticos,
pero no constituyen fenémenos que merezcan mucha atencién en los
contextos autoritarios.®

SOBERANIA, AUTORRESTRICCION Y LIMITES

A pesar de que la perspectiva de que el poder autocratico es absoluto
e ilimitado, en la préactica es la que prevalece. (El hecho de que exis-
ta un poder absoluto implica que, bajo ninguna circunstancia, los
autécratas pueden limitar su propic poder con institucién alguna?
(Habri alguna forma de constitucionalismo, mas alla de la nominal
o semdntica, que sea totalmente incompatible con el poder concen-
trado o bien seria posible que los autdcratas puedan establecer limi-
tes que restrinjan su poder discrecional y que, en cierto sentido, los
sometan a normas e instituciones?

Una vasta tradicién, cuyos origenes se remontan a las teorias
sobre la soberania de Jean Bodin y Thomas Hobbes, sostiene que las
restricciones institucionales no son compatibles con el poder absolu-
to. En los dltimos tiempos, siguiendo un razonamiento bdsicamen-
te idéntico, los analisis del nuevo institucionalismo y de la eleccién
racional sobre la autorrestriccién (self-binding), el precompromiso
(precommitment) y el compromiso creible (credible commitment) lle-
gan a la misma conclusién. En el marco de una preocupacién mas
amplia respecto de las instituciones y el desarrollo econémico, estos
estudios se preguntan si los autécratas —ya sean estos los reyes de
Francia o Inglaterra durante el siglo XVII o los lideres reformistas
de las economias centralmente planificadas— pueden prometer con
credibilidad no interferir con los derechos de propiedad, y si, de esta
manera, pueden sostener incentivos a la inversién privada.'© Al igual
que en la posicién de Bodin y Hobbes sobre la factibilidad de someter
a los soberanos politicos a la ley, estos tedricos responden en forma
negativa: los autécratas no pueden autolimitar sus poderes porque
no pueden liberarse de la discrecién misma que define su poder como
absoluto y que les permite revocar las restricciones institucionales
cuando les convenga.l! Asi, los autécratas no sélo se sitdan en la
practica por sobre las leyes y las instituciones; no podria ser de otra
manera: el poder absoluto es constitutivo de la autocracia y, paradé-
Jicamente, la omnipotencia se topa con su propio limite precisamente
cuando los autécratas pudieran tratar de limitar dicho poder.
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Aungue acepto la estructura del problema tal como la plan-
tean Bodin, Hobbes y, en un periodo mas reciente, los autores que
escriben sobre el nuevo institucionalismo, existen soluciones alter-
nativas donde si es posible conservar ciertas instituciones que limi-
ten el poder en la cispide de un régimen autoritario, aunque dicho
régimen siga siendo no democrdtico. Bajos ciertas condiciones es-
pecificas, que, segin mostraré a continuacion, tienen que ver con la
forma como se compone el bloque de poder autoritario, los regimenes
autoritarios pueden autolimitar efectivamente sus poderes. Aunque
en estos casos cabe preguntarse qué es lo que dichos Ifmites prote-
gen, las restricciones efectivas pueden llegar a ser compatibles con
un régimen no democrético. Antes de sugerir cémo es posible la au-
tolimitacién en un contexto autoritario, hay que sentar ciertas bases
conceptuales, con el fin de establecer las caracteristicas especificas
del problema de la autolimitacién institucional autocratica y evitar
ciertas confusiones teéricas que han llevado a algunos expertos a
dar por resuelte el tema o bien a aceptar soluciones falsas. Para tal
efecto, trataré de separar la idea de la restriccién o limite institucio-
nal de su asociacién con el constitucionalismo y algunas versiones
del estado de derecho; de introducir el concepto de soberania; y de
distinguir entre limites institucionales y otras formas de restriccién,
como también entre el gobernar estando sometido a la ley y el gober-
nar mediante la ley. La autorrestriccién autocratica a través de las
instituciones es independiente de otros tipos de restricciones y del
gobierno mediante la ley; y es preciso reconocer dicha independencia
si se quiere develar cual es la estructura de la tensién entre los limi-
tes institucionales y la autocracia. Una vez que hayamos delineado
estos contornos, podremos analizar las condiciones bajo las cuales la
‘autorrestriceién si es posible.

La naturaleza de los limites institucionales

Para no frustrar desde la partida el estudio de la autolimitacién
autoritaria, es importante separar el concepto de limite o restric-
cién institucional de formas mds amplias de entender el constitu-
cionalismo. En términos de los criterios para definir los limites al
poder, tanto las concepciones del constitucionalismo basadas en los
derechos como las republicanas son lo suficientemente exigentes
como para cerrar de plano cualquier discusidn en torno a posibles
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restricciones legales fuera de un contexto liberal o democratico. Si lo
seonstitucional” sélo tiene sentido respecto de una ley fundamental
y del correspondiente marco institucional que garantiza y protege
efectivamente los derechos individuales (Sartori 1962), utilizarlo
como un criterio de limite descartarfa a la mayoria de las autocra-
cias como objetos de estudio y reduciria la posibilidad de que los
limites institucionales pudieran proteger los derechos e intereses de
sélo un subgrupo de actores, pero sin dejar de ser efectivos. Asimis-
mo, si asociamos los limites con la forma republicana de entender las
constituciones, donde la constitucién aparece como una ley suprema
creada por un pueblo para estructurar y proteger un marco demo-
crético de gobierno, nos encontramos nuevamente en un callején sin
salida. El criterio del origen popular excluiria las constituciones au-
toritarias por haber sido creadas e impuestas unilateralmente desde
arriba; y lo mismo ocurriria con el requisito de que las constituciones
estructuren un marco de gobierno que permita que los gobernados
sean la fuente dltima de toda autoridad politica.”? Cualquiera de
estas aproximaciones al constitucionalismo termina reiterando por
definicién la antinomia original entre limites y autoritarismo.

Este impasse puede evitarse separando el concepto de limite
institucional de los fines asociados al constitucionalismo. Dichos li-
mites, segun Charles Howard Mcllwain (1947, 21) son “la cualidad
esencial” que atraviesa la historia del constitucionalismo. Mas alld
de sus diferentes énfasis, todas las variantes dél constitucionalismo
conciben las constituciones como una forma de ley suprema que es-
tablece y hace efectivos los limites legales a que se ven sometidos los
agentes del Estado. Las constituciones escritas estructuran y orde-
nan los poderes del Estado, especifican restrictivamente las funcio-
nes que corresponden a cada autoridad y crean poderes negativos
que permiten a los gobernantes bloquear los intentos de otras autori-
dades del Estado por exceder la autoridad que la propia constitucién
les ha conferido. Considerada como un conjunto de normas superio-
res que facultan, la constitucién coloca limites a los procedimientos
y al alcance del poder, y pone en funcicnamiento instituciones que
defienden dichos limites.

Para los fines de este estudio, la variedad de mecanismos es-
pecificos establecidos por las constituciones para dividir y limitar
el poder tiene menos interés que la estructura general y los efectos
de los propios limites institucionales o legales.!®* En primer lugar,
los limites institucionales dependen de la existencia de normas que
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entregan los criterios para calificar la validez de los actos cometidos
por diferentes autoridades del Estado. Es decir, dependen de reglas
que estipulan cdmo y en qué dreas especificas pueden actuar con
propiedad los diversos funcionarios o poderes. Ejemplo de esto son
las normas que garantizan derechos que no pueden ser contrave-
nidos por la legislacién simple o por actos del Ejecutivo, y también
aquellas que confieren atribuciones especificas en forma restrictiva.
Asi, dichas normas entregan los criterios legales mediante los cua-
les es posible identificar y criticar aquellas acciones que se alejan
de la auteridad legitima establecida positivamente a través de esas
mismas normas.

En segundo lugar, estos limites son defendidos por autorida-
des del Estado que tienen entre sus atribuciones el poder para con-
trolar activamente a las autoridades reguladas mediante la ley. En
estas instancias, ya sea el caso de un tribunal superior que ejerce
algin tipo de control de constitucionalidad, un érgano que revisa la
legalidad de las érdenes emanadas del Poder Ejecutivo o un cuerpo
legislativo que somete a juicio a un funcionario del Estado en un
proceso de acusacién constitucional, el poder controlador ejerce un
poder negativo. No toma una aecién positiva; por el contrario, al ejer-
cer su poder de control, bloquea la accién de otro cuerpo, haciendo
que este se apegue a las atribuciones que autoriza para si el derecho
legal/constitucional vigente.'*

En tercer lugar, el ejercicio de los poderes negativos implica
que los poderes del Estado estén divididos: para que una rama pue-
da controlar a otra, los poderes deben ser distintos. De hecho, los
limites institucionales, en forma de pesos y contrapesos, fueron in-
corporados a las teorfas puras de la separacién de los poderes para
proveer de mecanismos que defendieran eficazmente la divisién de
poderes, y poder disfrutar asi de las virtudes de dicha separacién.
En este contexto, los limites institucionales complementan un marco
institucional mas amplio que limita el poder dividiendo la autoridad
e impidiendo que un solo actor o una sola rama del gobierno controle
toda la magquinaria del Estado y 1a maneje a su antojo. De esta for-
ma, por ejemplo, la separacion de los poderes Legislativo y Ejecuti-
vo puede impedir que el Ejecutivo actde arbitrariamente porque lo
restringe a ejecutar leyes concebidas por otro érgano. Sin embargo,
esta separacién de poderes puede no llevar aparejado un gobierno
limitado, en cuanto el Poder Legislativo podria estar libre de cual-
quier norma que restrinja las dreas sobre las que puede legislar. Es
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mds, una mera separacién de poderes en que cada rama, con dife-
rentes funcionarios, ejerce exclusivamente una funcién de gobierno
separada, si bien puede dividir los poderes, carece de los mecanis-
mos institucionales para limitar a un érgano o agente que ejerce sus
atribuciones en forma impropia y usurpa la funcién de otra rama
(Vile 1967, 18-19). No obstante, a pesar de que una separaci6n de po-
deres no implica necesariamente limites institucionales como aqui
los analizo, 1a operacién de las restriceiones institucionales requiere
que los poderes estén divididos, de modo que una autoridad pueda
controlar a otra.'

En cuarto lugar, al bloguear el ejercicio impropio de la autori-
dad o la usurpacién de las atribuciones de los otros, los limites insti-
tucionales defienden las decisiones anteriores (Sejersted 1988, 142).
En estas instancias, el cuerpo controlador protege normas previa-
mente promulgadas que delimitan la forma y el alcance de las atri-
buciones detentadas por cada autoridad. Los limites institucionales
producen entonces una subordinacién del poder presente a reglas,
es decir, a decisiones previas. Bajo la mayoria de las constituciones,
esta decisién previa —la constitucién misma— y la red de limites que
esta define no sélo prevalece por sobre la legislacién mediante meca-
nismos de control de constitucionalidad, sino que también incluyen
normas que hacen dificil la modificacién posterior de la carta funda-
mental. Estos obstdculos, cuyo objetivo es impedir cambios faciles,
tienden a estipular que la constitucién tiene que ser enmendada por
un cuerpo distinto al cuerpo legislativo ordinario o bien que puede
ser enmendada por este mismo pero siguiendo un procedimiento es-
pecial y més exigente. En términos muy abstractos, esta légica de
amarrar la accién presente a una decision pasada es la esencia de lo
que podriamos llamar el estado de derecho constitucional: las leyes
gobiernan en vez de los hombres, porque los funcionarios de Estado
no pueden ejercer otra autoridad que la que les confiere la ley/cons-
titucién y las mayorias legislativas regulares no pueden reformular
las decisiones pasadas para adecuarlas a sus fines presentes.

En términos generales, entonces, un limite institucional impli-
ca un criterio legal, un mecanismo para su aplicacién, una divisién
entre las autoridades que deben someterse a dicha norma y aquellas
que la defienden, dando como resultado que los agentes se encuen-
tren limitados por decisiones previas en forma de normas. Precisa-
mente en este sentido general, se ha solido sostener que los limites
institucionales son incompatibles con el poder autocratico. Aunque
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no fueron formuladas pensando en las dictaduras, las consideracio-
nes de Thomas Hobbes y Jean Bodin sobre la 16gica de la soberania
explican por qué el poder absoluto no puede someterse a ninguna
regla y, en la medida en que la estructura de poder de las dictaduras
se parece al absolutismo, sus teorias definen las piezas del rompe-
cabezas que ahora debemos armar. Ademds, como ya se mencion6,
estas formulas anticipan el razonamiento que se encuentra en los
andlisis contemporaneos sobre el compromiso creible.

Soberania y poder absoluto

La soberania es el poder que comprende las atribuciones de un agen-
te Gltimo en la toma de decisiones —ya sea este una persona o un
cuerpo de personas—, facultado para crear normas y resolver con-
troversias con cierto grado de irrevocabilidad y ubicado en la cispide
de una jerarquia legal (King 1987, 492). Aunque tanto para Hobbes
(1991, cap. 18) como para Bodin (1992, libro 1, cap. 10), este poder
supremo abarca la autoridad para: establecer normas con fuerza
obligatoria general, declarar la guerra y hacer la paz, resolver con-
troversias y velar por el cumplimiento de las reglas, y elegir a los
principales funcionarios del Estado; su facultad clave radica en el
poder para crear y derogar leyes, siendo el soberang la persona o
grupo de personas que detenta dicho poder.'® Las dos principales
caracteristicas de la soberania que llevaron a ambos teéricos a afir-
mar que la soberania no podia verse limitada por institucién legal
alguna tienen que ver con el lugar donde se ubica dicho poder y con
su cardcter definitivo,

Respecto del lugar donde se ubica, la soberania se refiere al
poder mdximo dentro de un sistema legal y no debe ser confundi-
da con todo un orden legal. El concepto de soberania involucra un
principio de jerarquia segin el cual la validez de cualquier ley o
autoridad proviene de una ley o derecho superior. En otras palabras,
un sistema legal puede contener miiltiples niveles en los cuales los
funcionarios del Estado toman decisiones y promulgan leyes, pero
sus actos gélo son valides porque una norma o autoridad superior les
ha otorgado los poderes para hacerlo. En este sentido, la soberania
es totalmente compatible con limites que obligan a acatar normas
a los funcionarios inferiores ubicados en los niveles subordinados
de un sistema politico-legal. Sin embargo, tanto para Hobbes como
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para Bodin, el caracter definitivo inherente a la soberania hace es-
tructuralmente imposible imponerle limitacién legal alguna a la
ctspide de la jerarquia legal: si ascendemos por la jerarquia legal
rastreando poderes y autoridades, encontramos un punto donde el
sistema de toma de decisiones se cierra en una autoridad final mas
alla de la cual no hay apelacién posible. Si bien algunos investiga-
dores dedicados al derecho (Kelsen 1945; Hart 1961) afirman que
este ente con capacidad de decisién dltima puede corresponder a un
conjunto de leyes, Hobbes rechaza esta posibilidad e insiste en que
la autoridad definitiva sélo puede residir en una persona o grupo de
personas. Esto se debe a que Hobbes sostiene que, para ser efecti-
vas, las leyes deben ser interpretadas y, si un supuesto soberano se
encuentra limitado por una ley, entonces debe existir una autoridad
superior que interprete y haga cumplir la norma obligatoria; en el
caso de que esta autoridad también se encuentre limitada, se reite-
ra el mismo requisito; hasta que finalmente, retrocediendo, se llega
a un intérprete final que se alza por sobre las leyes y es soberano
(Hampton 1986, 98-105; Hobbes 1991, 224). Hobbes y Bodin insisten
reiteradamente en que, si una supuesta autoridad soberana se en-
cuentra limitada, hemos identificado erréneamente al soberano; el
poder ilimitado se halla en alguna otra parte. Las decisiones de esta
autoridad suprema, el soberano, son definitivas en el sentido de que
ninguna autoridad subordinada puede (o est4 autorizada para) anu-
larla. Por ende, el poder soberano es supremo ya que, a pesar de que
el soberano puede derogar o anular cualquier ley o autoridad dentro
de la jerarquia, sus actos no pueden ser revertidos por ninguna de
ellas (Hart 1961, 102-4; King 1987, 493; Goldsmith 1996, 278).

En consecuencia, la libertad respecto de cualquier sujecién
o autoridad limitante no corresponde en su esencia a un problema
relativo a la voluntad de quien detenta un poder particular, sino
a una caracteristica estructural inherente a cualquier persona o
cuerpo supremo que se ubica como el poder maximo dentro de una
jerarquia legal especifica. Si dicho agente es realmente supremo y
no subordinado, no puede existir ningiin mecanismo superior que lo
obligue a someterse a un limite previo; e incluso si la autoridad sobe-
rana tratara de cir¢unscribir su poder a través de la creacién de un
limite institucional, ninguna restriccién legal autoimpuesta podria
ser efectivamente obligatoria. Su eficacia s6lo puede ser contingente,
condicionada por la aceptacién del soberano, que, de todas maneras,
conserva el poder de decidir sobre las leyes y crearlas a voluntad, y,
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por ende, de revertir una decisién previa y suprimir cualquier fre-
no legal segin le convenga.'” Como lo sefiala Hobbes explicitamen-
te (1991, 184): “Pues teniendo poder para hacer y deshacer leyes,
[quien detenta la soberania] puede cuando quiere emanciparse de
ese sometimiento suprimiendo las leyes que le incomodan...”.*® Los
limites institucionales pueden ser efectivos en los niveles inferiores
de gobierno; sin embargo, si los érganos que ejercen dichos contro-
les emiten fallos que son considerados inapropiados por la méxima
autoridad legislativa, este soberano puede pasar por sobre ellos mo-
dificando la legislacién correspondiente o, en casos extremos, elimi-
nando al cuerpo controlador. Por ende, el poder soberano es absoluto
¥, por su propia naturaleza, estd libre de cualquier restriccién prove-
niente de limites institucionales. El soberano no puede ser sometido
a una decisién previa porque el soberano siempre conserva la liber-
tad para decidir y para revertir sus decisiones previas.

El argumento de Hobbes respecto de la soberania absoluta no
pretende referirse sélo a una forma de gobierno entre varias, Hobbes
afirma que un gobierno efectivo requiere siempre de un ser huma-
no que tome las decisiones ltimas, pues descarta la posibilidad de
que un sistema de poderes divididos sea viable en la practica, vién-
dolo mds bien como una férmula que produce conflictos entre los
mismos y una eventual disolucion del Estado. Algunos investigado-
res en el drea de la teoria politica contempordnea, como Gregory
Kavka (1986, 165-68; 225-36) y Jean Hampton (1994, 38-42), han
cuestionado esta afirmacién argumentando que los sistemas en los
cuales el “individuo que toma la decisién final” es un conjunto de
leyes que estructuran una divisién de poderes limitados pueden y
han demostrado ser factibles. Los detalles_de estos argumentos no
son pertinentes aqui. No obstante, cabe sefialar que ambos tedricos
validan el razonamiento de Hobbes en lo relativo a los regimenes
autocraticos; tanto Kavka como Hampton postulan sistemas consti-
tucionales de gobierno dividido y limitado basados en elecciones de-
mocraticas periddicas, y ninguno sugiere que las autocracias puedan
ser limitadas. Aunque las dictaduras modernas difieren en aspectos
importantes de las monarquias absolutas descritas por Hobbes,?®
el concepto de soberania parece describir la estructura de poder en
los regimenes autoritarios y explicar por qué dichos regimenes no
pueden autosometerse a limites institucionales.

Antes de sugerir las condiciones bajo las cuales dichos limites
institucionales pueden ser compatibles con la dictadura, es preciso
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distingnir los limites institucionales de otro tipo de restricciones,
como también del gobierno mediante la ley. Si confundimos el se-
gundo término de cualquiera de estas distinciones con los limites
institucionales, la autelimitacién autoritaria podria no parecer pro-
blematica. No obstante, tales confusiones conceptuales s6lo debili-
tan en apariencia la fuerza del problema de la reversibilidad de la
soberania.

LIMITES Y GOBIERNO MEDIANTE LA LEY. Es importante no confundir
ciertas formas de estado de derecho con limites institucionales, por-
que las autocracias pueden ser terriblemente legalistas sin estar
limitadas. En la teoria de Hobbes, la incompatibilidad entre sobera-
nia y limites legales corresponde a una tensién interna al funciona-
miento de un sistema legal, que persiste aun cuando los gobernantes
autoritarios no gobiernen arbitrariamente en el sentido de ignorar
o violar constantemente sus propias normas. El absolutismo no es
funcion del uso de recursos extralegales para conservar el poder,
sino una caracteristica de un Poder Legislativo irrestricto. La ley
es su moneda de cambio, y la deteccién de practicas legales alta-
mente institucionalizadas o de organismos y actores subordinados
sometidos a restricciones institucionales y que operan de acuerdo a
normas, no constituye base suficiente para concluir que un régimen
autoritarioc es limitado. Como ya hemos visto, la teoria de Hobbes
permite restricciones a un nivel inferior y también hace compati-
ble el poder ilimitado con otras prdcticas legales que parecerian
implicar limites.

El tedrico del derecho Joseph Raz (1979), por ejemplo, ha ar-
gumentado que las propiedades asociadas al estado de derecho son
independientes de si el cuerpo legislador se encuentra limitado o no.
Dichas propiedades incluyen que: (1) las leyes no son retroactivas,
y deben ser claras y promulgadas piblicamente; (2) las leyes son
relativamente estables; (3) la creacién de 6rdenes legales particu-
lares, como las regulaciones administrativas, esté sujeta a normas
generales abiertas, estables y claras; (4) las leyes son aplicadas con-
sistentemente por un Poder Judicial independiente; y (5) los érganos
que velan por el cumplimiento de las leyes no las pervierten aplican-
dolas en forma discrecional. Cuando un sistema legal satisface estos
requisitos, los actores sujetos a sus términos pueden saber qué tipo
de comportamiento se requiere de ellos, desarrollar expectativas y
actuar en consecuencia, pues se enfrentan a un marco normativo
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claro y predecible. El estado de derecho, en este sentido, “estd con-
cebido para minimizar el peligro que la misma ley crea” (Raz 1979,
224); busca evitar los tipos de incertidumbre e impredecibilidad que
los sujetos enfrentan cuando las normas son ambiguas o descono-
cidas, o cuando son aplicadas en forma inconsistente o retroactiva.
Esta doctrina no especifica ningin requisito respecto de cémo se ha-
cen las leyes o qué propésitos sirven, y es totalmente compatible con
sistemas en que los propios legisladores no estan sujetos a la ley. En
el Leviatdn, el mismo Hobbes pone mucha energia en describir la
naturaleza de la ley en términos conformes a este sentido del estado
de derecho.?® Este tipo de estado de derecho, al que nos podriamos
referir como gobierno mediante la ley para evitar confusiones con
el estado de derecho constitucional, puede ser de interés para los
gobernantes autocraticos en la medida en que proporciona mecanis-
mos que garantizan que las 6rdenes centrales estdn siendo ejecuta-
das en forma correcta. Por ejemplo, un Poder Judicial formalmente
independiente, si va acompanado de un sistema de apelaciones que
alcance los niveles superiores, no sélo puede permitir que un go-
bernante esquive el resentimiento y la responsabilidad por imponer
castigos, sino que también puede entregar a las autoridades centra-
les un flujo permanente de informacién sobre la forma en que las
autoridades inferiores estdn implementando la ley, mientras les per-
mite utilizar las sentencias de los casos de apelacién para imponer
las interpretaciones de la ley que deseen (Shapiro 1981, 53-56).

Si insisto en el hecho de que el poder ilimitado es compatible
con gobierno mediante la ley, no es porque quiera sugerir que los
regimenes autoritarios suelen gobernar de esta manera, sino por-
que intento subrayar que el problema de los limites instituciona-
les no depende del estado de derecho entendido de esta forma. En
la préactica, las autocracias son infames precisamente por alejarse
de los requisitos del estado de derecho. Estas desviaciones pueden
tener que ver con caracteristicas del sistema legal y judicial de
un régimen, o bien involucrar pricticas que desautorizan o violan
completamente incluso los propios requisitos legales del régimen.*
Generalmente caprichoso, el gobierno arbitrario de este tipo, sin em-
bargo, tiende a restringirse a una subclase relativamente menor de
regimenes no democraticos {(Chehabi y Linz 1998). Tal como sugiere
Fraenkel (1969) en su estudio de las practicas legales nazis, incluso
las dictaduras altamente represivas se muestran proclives a adop-
tar la forma de un “Estado dual™ en dreas especificamente politicas,
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quienes detentan el poder pueden aplicar sanciones administrativas
o la fuerza extrajudicial directamente sobre sus adversarios politi-
cos, mientras permiten simultdneamente que el estado de derecho
opere en Areas menos conflictivas, como el mercado o la represién
de los opositores moderados. Esta tendencia de la dictadura a fun-
cionar en forma legalista ha sido destacada por diversos estudios de
los regimenes autoritarios y postotalitarios (Linz 1970, 268-69; Linz
1975, 287; Shain y Linz 1995, 10-16; Martinez-Lara 1996, cap.1).
No obstante, es preciso evaluar case a caso si estas practicas estdn
en conformidad con los criterios aceptados del estado de derecho. Y
aun en los casos en que si lo estén, no hay que confundir gobierno
mediante la ley con poder institucionalmente limitado.??

RESTRICCIONES NO INSTITUCIONALES Y SOBERAN{A. De igual modo,
tampoco hay que confundir el argumento de que el poder autocrs-
tico es legalmente ilimitado con la afirmacién de que los detentores
del poder autoritario estan libres de cualquier forma de restriceién.
La teoria de la soberania tiene que ver con la libertad respecto de
las normas, no con la forma en que gran cantidad de factores mate-
riales y politicos pueden frustrar la realizacién de los objetivos de
un régimen, restringir el rango de los fines viables perseguidos por
los gobernantes autoritarios, llevar a algunos autécratas a moderar
prudencialmente el gjercicio de su poder, o incluso imponerles resul-
tados que nunca desearon o anticiparon. Estas restricciones pueden
incluir el caracter finito de los recursos y de las capacidades admi-
nistrativas; la presencia de poderosos actores externos; la dinamica
politica de las rivalidades, facciones y juegos de poder al interior
del régimen; la necesidad percibida de mantener cohesionada una
coalicién de partidarios diversos; o la necesidad de conseguir la co-
operacién de actores econdémicos clave. En todos los contextos, tales
restricciones extrainstitucionales reducen el conjunto de opciones
viables para quien toma las decisiones e influyen en sus verdaderas
capacidades politicas. Los tedricos de la soberania no afirmaban que
los gobernantes absolutos pudieran actuar libremente respecto de
estos tipos de restricciones.?

Cualquier dictador o, en todo caso, cualquier gobernante que
se conduzca estratégicamente y esté preocupado por ejercer en for-
ma efectiva el poder y por conservarlo, se vera restringido en este
sentido por la necesidad de evaluar de manera pragmatica sus obje-
tivos y anticipar ¢6mo es probable que sus decisiones afecten a otros
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funcionarios, poderes y agentes que pudieran tener la capacidad
para frustrar los objetivos de la politica del régimen, interrumpien-
do el curso normal del gobierno o sacando al gobernante del poder
(Tullock 1987, 115-16).

Tales restricciones materiales y politicas al poder autorita-
rio han sido sefialadas en estudios sobre regimenes militares par-
ticulares; en los an4lisis de Linz de los regimenes autoritarios, en
oposicion a los regimenes totalitarios, este tipo de restriccién figura
en forma prominente.?* En sus trabajos, el cardcter politico —ver-
sus el caracter legal-institucional— de estas restricciones resulta
indiscutible. Segtin el uso que él le da al término “limites”, estos
suelen referirse a la forma en que las propiedades de las coaliciones
autoritarias o los contextos iniciales restringen a las elites de los
regimenes en cuanto a su capacidad para movilizar o perseguir la,
institucionalizacién del régimen siguiendo lineas totalitarias. Asi,
los gobernantes se topan con restricciones para proclamar fuertes
compromisos ideoldgicos, ya que una ideclogia excluyente romperia
el equilibrio entre los diversos grupos que le brindan su apoyo y que
Linz asocia con el limitado pluralismo de los regimenes autoritarios;
por otra parte, esta falta de una ideologia fuerte limita la capaci-
dad del régimen para movilizar el apoyo masivo que, de ser efectivo
y estar canalizado a través de un solo partido, también amenaza-
ria a algunos componentes de la coalicién gobernante (Linz 1975,
268-70). De manera similar, Linz (1973) recalca cémo el repudio a
las férmulas de legitimidad no democratica tras la Segunda Guerra
Mundial impidié que los regimenes autoritarios trataran de insti-
tucionalizarse a través de formas de representacién monopartidis-
tas o corporativistas. Estos tipos de restricciones, como también las
provenientes del faccionalismo al interior de las Fuerzas Armadas,
pueden ser fundamentales para explicar las dinamicas de ciertos
regimenes autoritarios, pero no representan limites institucionales
para quienes detentan el poder autoritario.

La mayoria de los investigadores que perciben este tipo de
“limites” en contextos autoritarios por lo general no se refieren al
problema de la soberania. No obstante, es importante destacar la
diferencia entre restricciones politicas y materiales, y limites ins-
titucionales, porque las referencias a las primeras pueden llevar a
los lectores a pensar equivocadamente que el autoritarismo limita-
do plantea relativamente pocos problemas. Esta distincién reviste
aun mayor importancia en la medida en que algunos escritores han
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confundido estos dos tipos de restricciones para argumentar que los
autécratas pueden autolimitarse, de hecho, en forma efectiva.

En un importante ensayo, cuyo objetivo central es destacar
como normas relativamente fijas permiten practicas democraticas y
cuestionar asi la idea de que las constituciones son restricciones a la
democracia, Stephen Holmes (1988), por ejemplo, no logra distinguir
en forma adecuada estas dos formas de restriccién y abre la posibi-
lidad de un autdcrata que restringe prudencialmente el use de sus
atribuciones ante restricciones de facto como una forma de refutar
la tesis Bodin/Hobbes de que “una voluntad no puede obligarse a si
misma”. Enun punto de su razonamiento, Holmes confunde clara-
mente limites institucionales y politicos con restricciones materiales
para minimizar el problema teérico planteado por Hobbes. Escribe:
“Jamas el creador de una constitucion puede ser un limitador ilimi-
tado, como tampeoco puede un soberano ser un comandante no sujeto
a un mando”. jPor qué? Porque “para influir en una situacién, quien
ostenta un poder debe adaptarse a patrones de fuerza preexistentes
y a posibilidades de cambio distribuidas en forma dispareja. El in-
fluidor debe ser influido: ese es el axioma central de cualquier teoria
realista del poder” (1988, 222). En otras palabras, los soberanos estan
limitados por lo que he Hamado restricciones politicas y materiales.
En ese mismo ensayo y en otros, Holmes discute la recomendacién
que Bodin da a los soberanos de que desistan del gobierno arbitra-
rio, recalcando que tal restriccién en realidad aumenta el poder del
rey, porque le permite movilizar la cooperacién y evitar que haya
sujetos antagonicos que puedan desestabilizar su autoridad (1995,
109-20). En particular, destaca la exhortacién de Bodin que un Es-
tado (commonwealth) “deberia ser gobernado por la ley y no por la
voluntad y el deseo del principe” (1962, 490, citado en Holmes 1995,
114). Sin embargo, como se vio recién, el gobierno mediante la ley
no disuelve el poder absoluto y todas las restricciones que Holmes
discute en forma similar dejan intacta la posicién soberana det go-
bernante. Holmes parece estar consciente de este problema, en tanto
sefiala que estos limites son prudenciales e informales. Sin embar-
go, los presenta en repetidas ocasiones (1995, 109, 111, 112, 118) en
términos de una oposicién entre poder o gobierno “limitado” e “ilimi-
tado”, sugiriendo que dicha restriccién resuelve la incompatibilidad
planteada por Hobbes, cuando de hecho las formas de autorrestric-
cién prudencial a las que se refiere estdn limitadas sélo respecto
de la libertad del soberano para gobernar caprichosamente, no en
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cuanto a su posicién como autoridad suprema dentro del sistema
legal. Por lo tanto, aunque Holmes designa esto como autorrestric-
cién, no queda del todo claro por qué tal “precompromiso” deberia
entenderse como atar de manos al gobernante, en la medida en que
nada le impide revertir los compromisos y practicas prudenciales
cuando le convenga.

Ni al confundir los limites institucionales con el estado de de-
recho, ni al hacerlo con las restricciones dadas por el contexto estra-
tégico de accién, se refuta la afirmacién de Hobbes de que el poder
autocrdtico no puede ser limitado a través de normas. Un autécrata
puede sacar mucho provecho de inhabilitar su capacidad para rever-
tirse a s{ mismo y modificar libremente normas y leyes a discrecién,
pero los beneficios que podrian resultar de controlar la discrecién
no garantizan que un régimen autoritario pueda proveerse de una
tecnologia mediante la cual se libere efectivamente de la discrecién
intrinseca a la soberania y, al mismo tiempo, siga al mando. Al no
disponer de dicho metanismo institucional capaz de someter a los
gobernantes a compromisos y leyes previos, la facilidad con que cual-
quier autocracia puede legislar siempre deja abierta la posibilidad
de una brecha entre las decisiones presentes y las anteriores. Estas
tres dimensiones -—la insuficiencia de los beneficios percibidos, el
problema de la intertemporalidad y la necesidad de instituciones—
constituyen temas centrales en la literatura sobre el compromiso.

PRECOMPROMISC (PRECOMMITMENT)
Y COMPROMISO CREIBLE (CREDIBLE COMMITMENT)

La literatura sobre el compromiso crefble es directamente relevante
para el problema de la soberania y los limites, en la medida en que
intenta explicar por qué y cémo un actor poseedor de una autoridad
discrecional puede desear restringir su propia libertad de accién en
el futuro.? Dicha literatura aporta una amplia discusién sobre por
qué el poder absoluto puede no estar al servicio de los intereses de
un actor a través del tiempo y por qué las restricciones instituciona-
les pueden ser beneficiosas. En términos generales, el problema del
compromiso creible se aplica tanto a individuos aislados como a inte-
racciones entre actores miultiples, incluidos actores colectivos como
el Estado: cuando un agente posee un poder discrecional y puede
revertir sus propias acciones a voluntad, dicho actor sélo puede ser
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capaz de inducir conductas deseadas en si mismo y en otros si puede
dar garantias creibles de que no se desviar4 del tipo de canducta o de
]as politicas consideradas beneficiosas; lo anterior suele involucrar
el uso de algtin mecanismo que inhabilite la discrecién, en tanto esta
podria hacer fracasar el cumplimiento del compromiso.

Asi, la literatura sobre los compromisos crefbles apunta a las
deficiencias que presentan los beneficios anticipados como base con-
ductual, a la fragilidad de la autorrestriccién voluntaria y a la ne-
cesidad de instituciones para superar las consecuencias subéptimas
que la discrecién libre puede tener a través del tiempo.* Si bien
North y Weingast (1989) han planteado que el cambio institucional
ocurrido en el siglo XVII en Gran Bretafia constituye el gjemplo de
un gobernante que utiliza las instituciones para comprometerse en
forma creible, una lectura atenta de su razonamiento sugiere que la
Revolucién Gloriosa no corresponde al caso de un soberano limitado
por instituciones de su propia creacién. Antes de desarrollar este
punto, es preciso destacar dos aspectos del compromiso creible.

En primer lugar, los beneficios previstos como resultado de un
plan de accién no son suficientes para hacer creible un compromiso.
Mas all4d de las ganancias que es posible anticipar al hacer una pro-
mesa o un voto, cada vez que las motivaciones ex ante para iniciar
una negociacién y las razones ex post para llevarla a cabo difieren,
se presenta un problema de compromiso.?” En dichas instancias,
como ha sefialado Shepsle (1991), los compromisos sélo son creibles
si son imperativos; es decir, si los jugadores involucrados no tienen
otra alternativa que cumplir con sus compromisos previos porque
han perdido la discrecién para hacer lo contrario o porque un tercer
participante los obliga a cumplir. Asi, el compromiso creible implica
limites en la capacidad para revertir una decisién anterior.

En segundo lugar, el hacer que los compromisos sean crei-
bles mediante la autorrestriccién es una estrategia voluntaria.
Los actores restringen deliberadamente su libertad de accién an-
ticipando los beneficios que esperan obtener de ello (Elster 1984;
2000). El clasico ejemplo de lo anterior corresponde al pasaje en
que Ulises renuncia al control de su navio y se amarra al maéstil
para poder pasar frente a la isla de las Sirenas y escuchar su canto
hechicero sin estrellarse contra las rocas. Si bien Elster y otros han
analizado diversos mecanismos para garantizar el precompromiso
politico —como los bancos centrales, las demoras en los procedi-
mientos, las estructuras de comités legislativos, el federalismeo y las
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constituciones—, recientemente Elster se ha preguntado si estas
instituciones son puestas en funcionamiento con el fin de obligar
a sus propios creadores o, en realidad, de limitar a otros (Elster
2000, cap. 2). En cualquier caso, se entiende que la imposicién de
restricciones es un mecanismo que faculta, como han destacado in-
vestigadores que vuelven a reinterpretar el argumento de que las
constituciones restringen la democracia.?®

A la luz de estas dos consideraciones, la relacién de North y
Weingast (1989) del cambio institucional inglés ocurrido en el si-
glo XVII no parece constituir un caso de autolimitacién autocritica.
Estos investigadores documentan habilmente tanto los problemas
fiscales de los Estuardo a comienzos del siglo XVII, como la forma en
que su falta de visién y ejercicio arbitrario del poder absoluto des-
pertaron el antagonismo por parte de los propietarios quienes, po-
tencialmente, podrian haber resuelto las dificultades financieras de
la Corona. También presentan pruebas contundentes del aumento
sustancial en los gastos y deuda del gobierno, de la aparicién de mer-
cados de capital publicos y privados regulares y de la caida de las
tasas de interés de la oferta piiblica que se produjeron una vez que la
revolucién de 1688 introdujo cambios que limitaban la capacidad del
rey para legislar unilateralmente, para alterar las jurisdicciones y
para manejar el Poder Judicial a voluntad al establecer la suprema-
cia parlamentaria. Sin embargo, aunque North y Weingast acentien
la naturaleza deliberada del compromiso creible al asegurar que su
estudio se refiere s6lo a una de las dos formas por las cuales “un go-
bernante puede establecer tal compromisc”, entregan pruebas que
socavan cualquier intento por afirmar que estamos ante un caso de
autolimitacion autocritica. Estos puntos dicen relacién con el carac-
ter intencional del cambio institucional y con los efectos de dichos
cambios en la soberania de la monarquia.

En primer lugar, los propios investigadores admiten que los
cambios institucionales a los cuales atribuyen una credibilidad gu-
bernamental acrecentada no fueron instituidos por el rey, sino que
“le fueron impuestos, a menudo en forma violenta, a la Corona”
(1989, 804, 828). La Corona no buscaba una reforma institucional
para asentar su posicién financiera; més bien se vio limitada por los
propietarios que formahban parte del Parlamento una vez que estos
lograron tomar control de las leyes tras décadas de permanente con-
flicto en torno al poder discrecional y el gobierno arbitrario de los
reyes ingleses.
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En segundo lugar, la revolucién restringié drasticamente los
poderes del rey. Tal como reconocen North y Weingast, la revolucién
instituyé la supremacia parlamentaria (1989, 816): el rey no se até
de manos y siguié siendo soberano, sino que se vio limitado por el
Parlamento. Durante este proceso, la soberania cambié de manos
y pasé al Parlamento, que, también reconocen, no estaba sujeto a
limites institucionales, a pesar de los incentivos que lo llevaron a
conducirse en forma responsable. De hecho, pareceria que el caso
inglés no hace mds que ratificar un punto sefialado por los teéricos
del absolutismo: un rey sujeto a limites ya no es soberano. Ningun
gobernante monocrdtico puede ser obligado en forma efectiva, sino
dejando de ejercer el poder supremo.

Por ende, pareceria imposible que un régimen autoritario es-
tablezca mecanismos institucionales que restrinjan efectivamente
la discrecién autocrdtica. La teoria de la soberania indica que un
gobernante no puede ser obligado por sus propias promesas, punto
confirmado por la investigacién sobre el compromiso creible duran-
te los primeros tiempos de la Europa moderna. No obstante, como
argumentaré en la préxima seccion, este callején sin salida se pro-
duce solamente si nos apegamos a pie juntillas a dos presupuestos
que no son necesariamente ciertos. Uno es la tendencia a igualar
autoritarismo y gobierno monocratico. El otro consiste en suponer
que la soberania es absoluta y que no puede ser dividida. Si dejamos
de lado el primer presupuesto y concedemos la posibilidad de que
un régimen autoritario pudiera estructurarse sobre la base de un
pluralismo de actores internos, resulta plausible que el poder pueda
estar sujeto a limites institucionales sin que el caracter no democra-
tico del régimen se vea necesariamente transformado. Sin embargo,
en qué medida este escenario debiera entenderse como un proceso
de autorrestriccién es otra cosa, a la cual también tendremos que
referirnos.

DICTADURA NO MONOCRATICA Y BASES COLECTIVAS
PARA LOS LIMITES INSTITUCIONALES EFECTIVOS

Tanto la teorfa de la soberania como la literatura sobre los compro-
misos creibles sostienen que los actores supremos pueden ser some-
tidos a restricciones institucionales en forma efectiva solamente si
pueden liberarse de la autoridad discrecional que, de seguir en sus
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manos, les permite modificar cualquier norma o institucién que los
limite. Dada esta condicidn, si el poder para crear normas estd en
manos de un solo actor, el problema de la soberania no tiene solu-
cién: un actor unitario qua un individuo no puede obligarse a si mis-
mo en forma efectiva. Tal como sefialé Hobbes certeramente (1991,
cap. 26, 138): “Pues es libre quien puede ser libre cuando quiere.
Y tampoco es posible que ninguna persona esté limitada por ella
misma, porque quien puede vincular puede desvincular y, en con-
secuencia, quien estd vinculado exclusivamente a si mismo, no esta
vinculado”. Si la soberania reside en un actor unitario, dicho actor
puede autoliberarse a discrecién de cualquier decisién limitante del
pasado promulgando nuevas normas que eliminen o modifiquen las
restricciones. Por ende, los limites institucionales pueden operar y
restringir al soberano, pero, en la medida en que este actor conserve
la autoridad para modificar las normas que emplazan y autorizan
la institucién controladora, la operacién de tales restricciones sigue
estando en el plano de la contingencia. Las restricciones son efec-
tivas segin la voluntad del soberano y pueden ser suprimidas en
cualquier momento.

Precisamente, el problema fundamental que debe resolver
cualquier teoria sobre la autorrestriccién autocratica es c6mo inha-
bilitar esta capacidad para cambiar cualquier norma. Para lo cual
hay que considerar ademds que, en el contexto de un bloque de po-
der autoritario unitario, las barreras para los limites institucionales
impuestos al poder son mas amplias. Tal como ya sefialé, los limites
institucionales efectivos y continuados requieren: criterios legales
positivos que especifiquen el rango de poderes vélidos en manos de
diferentes autoridades; una separacién de poderes que impida que
cualquier persona o autoridad imponga su voluntad unilateralmente,
y.que permita que los diferentes poderes puedan hacer que los otros
se atengan a las normas previamente establecidas; y, por sobre todo,
normas que hagan que este marco de atribuciones y reglas no sea de
facil modificacién por parte del poder legislador. Mas alla del proble-
ma de la reversibilidad soberana, si, en un régimen autoritario, todos
los poderes se encuentran fusionados invariablemente en un solo ac-
tor o cuerpo, los tipos de separacién de poderes necesarios para poner
en funcionamiento facultades controladoras no estaran disponibles.
Por gjemplo, aun cuando dejen la soberania legislativa sin restric-
cidn, los controles sobre un Ejecutive autoritario requieren de una
pluralidad de actores al interior del bloque de poder autoritario.®
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El requisito dual de que los limites institucionales continua-
dos involucren una separacién de poderes y la inhabilitacién del le-
gislador supremo para modificar discrecionalmente el marco legal,
sugiere que las restricciones institucionales efectivas —ya sea en
un régimen autoritario o bien democratico— sélo serfan posibles en
el contexto de un soberano colectivo. Ademds de permitir una se-
paracién de poderes, un blogue gobernante colectivo —donde una
pluralidad de actores deben coordinarse para actuar como uno
solo— necesitard normas de procedimiento; e incluso podria permi-
tir que se establezcan procedimientos m4s exigentes para modificar
las normas “constitucionales” que los empleados para la legislacién
ordinaria. De ser asi, los legisladores autoritarios pueden ser limi-
tados por una constitucién suprema que ellos mismos no pueden
modificar facilmente.

La idea de que, a diferencia de las formas monocraticas, las
formas colectivas de gobierno requieren normas de procedimiento,
se remonta 2 Maquiavelo (Bobbio 1987, 65). En cualquier instancia
donde una pluralidad de actores conforma un cuerpo legislador, se
necesitaran normas de procedimiento para definir qué tipos de ac-
tos realizados por miembros de la colectividad son suficientes para
ser calificados como una decisién vilida del cuerpo —lo mismo para
definir la cantidad de miembros que deben concurrir y los pasos que
se deben seguir para promulgar una ley. En aquellos casos en que la
creacién de normas requiere de otras normas para definir los proce-
dimientos que hay que seguir para llegar a tomar decisiones, la au-
toridad legisladora no se encuentra totalmente por encima de dichas
normas. Sin embargo, las normas de procedimiento que permiten
que una colectividad llegue a decisiones tnicas no impone un limite
legal al Poder Legislativo, ya que, si se siguen las formas requeridas,
el cuerpo puede legislar sobre cualquier materia que desee (Hart
1961, 69-76).

Cabe destacar, no obstante, que estas normas constitutivas si
restringen individualmente a los miembros del cuerpo colectivo que
toma las decisiones. Al definir formas de coordinacién regulares, se
excluyen otros procedimientos para la toma de decisiones; y, en el
caso de que sea otro cuerpo el encargado de velar por el cumplimien-
to de dichas normas, entregan a los miembros bases legitimas para
criticar los intentos de desviarse de los procedimientos previamente
establecidos como reglas.
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La interdependencia que se produce en una dictadura entre
dichas normas y las posiciones institucionales, constituye una razén
posible para que algunos miembros del bloque de poder autoritario
deseen que las normas constitucionales no sean faciles de modificar.
En la medida en que las normas que delimitan atribucicnes y definen
procedimientos protegen las posiciones de los miembros individuales
del cuerpo gobernante colectivo, algunos de ellos pueden desarrollar
un interés particular por la estabilidad de dichas normas. Es mds, en
caso de que la ausencia de un 6rgano facultado para hacer cumplir
esas normas diera origen a repetidos intentos por transgredirlas,
los actores amenazados por tales intentos podrian exigir la creacién
de un tercer cuerpo que defienda las normas constitucionales, asi
como la introduccién de procedimientos adicionales que limiten la
capacidad de la antoridad legisladora para modificar el marco insti-
tucional resultante. En este escenario, los infereses institucionales
e individuales al interior de un cuerpo colectivo pueden dar origen a
limites institucionales.

En este punto es importante destacar que probablemente se
requieran dos condiciones extrainstitucionales para que la plurali-
dad al interior de un cuerpo gobernante colectivo dé origen a restric-
ciones institucionales. Primero, los miembros del cuerpo colectivo,
ademas de compartir un interés comian por garantizar su propio do-
minio, deben poseer y mantener intereses substantivamente hetero-
géneos. De lo contrario, si todos los miembros del cuerpo gobernante
se encuentran inamoviblemente unificados bajo un propésito comin
invariable, la situacion no difiere en nada de una dictadura mono-
cratica; incluso en el caso de que tal régimen introduzea una divisién
de funciones, cuando el aparato gobernante se encuentra unificado
puede revertir sus propias medidas a discrecién. Por ende, se nece-
sita de una heterogeneidad continua para motivar diferencias y un
interés en las normas, asi como para hacer poco probables niveles
de coordinacién que hagan posible la eliminacién de cualquier li-
mite intreducide. En segundo lugar, probablemente se requiera de
algiin factor adicional para impedir la supresién de las bases plu-
rales del gobierno, es decir, para impedir que algin actor concentre
en si mismo toda la autoridad y establezea un régimen personalista.
Este factor puede ser un equilibrio en las capacidades coercitivas
de los miembros gue componen el cuerpo gebernante, lo que hace
que cualgquier intento por centralizar el poder por la via violenta sea
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incierto; o quizé ciertos aspectos de un ambiente politico mis am-
plio que crean incentivos para la cooperacién al interior del régimen
elevando los costos que los gobernantes autoritarios prevén tendria
cualquier quiebre del régimen.

Al insinuar que los actores autoritarios poseen capacidades
coercitivas, sugerimos gue es posible que un poder autoritario divi-
dido surja en aquellas situaciones donde la propia fuerza militar se
encuentra dividida y el bloque de poder autoritario est4 conformado
por fuerzas separadas con recursos militares independientes. Por
ende, podriamos esperar encontrar las condiciones para un gobierno
colectivo y limites posiblemente institucionales en aquellas dictadu-
rag militares donde las Fuerzas Armadas se encuentren organizadas
como ramas separadas y gobiernan conjuntamente en una junta.
Como ya he sefialado, para que se dé un equilibrio colegiado estable
serd preciso que ninguna rama de las Fuerzas Armadas predomine
por sobre las otras y que las capacidades militares de cada una de
ellas sean lo suficientemente simétricas como para inhibir el uso de
la fuerza al interior del bloque de poder.

Aunque en términos del anéalisis es posible especificar estas
condiciones, en la mayoria de los casos no sabemos lo suficiente so-
bre el funcionamiento interno de las dictaduras militares o de cier-
tas Fuerzas Armadas particulares como para validar estas hipétesis
con datos provenientes de casos concretos. La insuficiencia en nues-
tros conocimientos refleja, en parte, las muchas restricciones que los
investigadores enfrentan cuando intentan estudiar las dictaduras
y las instituciones militares, pues es tipico que ambas se cierren
ante los extrafios. No obstante, hay que reconocer que tan limitantes
como estas restricciones pueden resultar algunos influyentes enfo-
ques conceptuales que agregan las Fuerzas Armadas en “los milita-
res” como un todo sin reconocer la estructura generalmente plural
de muchas Fuerzas Armadas nacionales, o que unifican a las Fuer-
zas Armadas sobre la base de una supuesta orientacién ideolégica
compartida, como la adhesién a la llamada “doctrina de la seguridad
nacional” en los casos de América Latina.® Andlogamente, al con-
siderar los regimenes militares sélo en su dimensién de dictaduras
impuestas a la sociedad, muchos estudios sobre el gobierno militar
descartan potenciales fuentes de diferencias internas, o las ven como
desequilibrios que erosionan la cohesién del régimen y gatillan de-
mandas de que los militares vuelvan a los cuarteles, en vez de con-
siderarlas como elementos de un gobierno conjunto que es posible
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organizar y canalizar a través de instituciones. Como resultado de
estos enfoques, el estudio de las juntas militares como formas de
gobierno colegiadas capaces de mantener una divisién del poder au-
toritario sigue siendo un campo de estudio muy poco desarrollado.®

Como veremos a continuacién, la organizacién colegiada de
las Fuerzas Armadas chilenas creé la necesidad inmediata de esta-
blecer normas y procedimientos al interior de la junta militar. Estos
fueron adoptados en 1974 y 1975, y, aunque este marco inicial no
limité la soberania de la Junta, si senté las bases para instaurar la
Constitucién y sustentar luego limites institucionales, aun cuando
estos bloquearan las preferencias originales de la Junta.

Notas

1. Estos son precisamente los criterios que utilizan tanto Linz (1975) en su tipologia
de los regimenes no democraticos, como Przeworski et al. (2000) en su reciente
elaboracién de los pardmetros para clasificar los regimenes de gobierno. Estoy
consciente de que, al emplear indistintamente términos como autoritarismo,
autocracia y dictadura, dejo de lado importantes distinciones conceptuales. Por
ejemplo, en la tipologia de Linz, el autoritarismo no es el género, sino un subtipo
desarrollado para diferenciarlo del totalitarismo y que también se distingue de
otros subtipos de régimen no democritico, como el “postotalitarismo” y el “sulta-
nismo” (Linz y Stepan 1996). Asimismo, en Kelsen, la democracia se contrasta con
la autocracia y no con la dictadura, El primer concepto es més amplio y técnica-
mente mas preciso que lo que se entiende en el lenguaje cotidiano por dictadura,
que, desde una perspectiva histérica, corresponde a un uso equivocado del térmi-
no. Al respecto, ver Bobbic 1989, 158-60. Sobre la dictadura romana cldsica que
dio origen a este problema, ver Rossiter 1948, cap. 2; Friedrich 1950, cap. 13.

2. Para una primera formulacién de los términos del debate aleman, ver Mason
1981. Es posible encontrar contribuciones mds recientes en Childers y Caplan
1993, y Mommsen 1997.

3. Para una perspectiva similar, ver Kershaw 1997.

4. En su reciente trabajo sobre el estado de derecho, Guillermo O’Donnell (1999,
334) repite este enfoque tradicional: “El rasgo distintivo de todo tipo de régimen
autoritario, incluso de aquellos altamente institucionalizados y legalmente for-
malizados (un Rechisstaat, en ¢l sentido original del término), consiste en tener a
alguien (un rey, una junta, un comité del partido, o lo que sea) que se constituye
como soberano en el sentido cldsico: siempre y cuando lo considere necesario, este
puede tomar decisiones sin verse sometido a restriccién legal alguna”.

5. La presentacién més aguda de esta perspectiva le pertenece al controvertido teé-
rico-del derecho alemdn Carl Schmitt (1985a, 1985b). En sus propias palabras
(1985b, 13): “El caso excepcional reviste su caricter absoluto cuando se impone
como primera medida la necesidad de crear una situacién dentro de la cual pue-
dan tener validez los preceptos juridicos... No existe una sola norma que fuera
aplicable al cacs. Menester es que el orden sea restablecido, si el orden juridico
ha de tener sentido. Es necesario de todo punto implantar una situacién normal
v soberano es quien con caricter definitive decide si la situacién es, en efecto,
normal”.

6. Ver, por ejemplo, Loewenstein 1951; Sartori 1962; Bonime-Blanc 1987; Shain y
Linz 1995, 11-14; y Smith 1996.

7. Para una discusién mas detallada de estas categorias, ver Sartori 1962.
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Exceptuando la Constitucién chilena de 1980, esta ha sido la norma en América
Latina. Segiin un estudio (Complak 1989, 69) relativo a los “gobiernos de facto”
de América Latina en el periodo 1930-1980, en ocho casos dichos gobiernos de-
rogaron la constitucién precedente e instituyeron una constitucién de su propia
autoria. En todos estos casos, las constituciones sélo tuvieron vigencia mientras
los gobiernos autoritarios permanecieron en el poder. La ola de elaboracién de
constituciones que se dio tras el colapso del socialismo de estado también parece
confirmar este punto. Sobre estos procesos, ver Elster, Offe y Preuss 1998.

Esta perspectiva es extremadamente comiin. Para més ejemplos, ver Sartori 1962
y Bonime-Blanc 1987, asf como la mayoria de los escritos sobre el derecho en la
Uni6én Soviética o en la Alemania nazi, como Berman 1966; Fraenkel 1969; Linz
1975; o Beirne 1990.

Ver, en particular, North y Weingast 1989 y North 1990, 1991, 1993. Litwack
(1991) se refiere a este problema respecto de las reformas de mercado en las eco-
nomias de tipo soviético. Root (1994) presenta una comparacién histérica entre
Francia e Inglaterra.

Por ende, Olson (1993, 571) escribe que los dictadores no pueden prometer con
credibilidad no confiscar la riqueza “Porque el poder autocrético por definicién
implica que no puede haber ningin juez u otra fuente de poder en la sociedad que
el autécrata no pueda revertir”. Asimismo, Elster (1989, 199), sostiene que el Par-
tido Comunista Chino no puede garantizar a los agentes econémicos su seguridad
juridica porque “Tiene muchos tipos de poder, pero no el poder de despojarse del
poder” (cursivas en el original).

Para una tipologia de ¢6mo se elaboran las constituciones, ver Elster 1997, Arato
(1995) evalia la legitimidad de estas diferentes formas,

Sobre la variedad de formas y mecanismos constitucionales, ver Vile 1967; Casper
1989; van Caenegem 1995; Elster 2000, cap. 2.

La distincién entre poder positivo y negativo es desarrollada por Sejersted (1988).
Hart (1961, 64-9) presenta una concepcitn similar de los limites legales.

Esta divisién, sin embargo, no significa una separacién pura de poderes. A este
respecto, ver Vile 1967, 18-19; y Manin 1994.

Bodin (1992, 58) establece que el poder para legislar comprende todos los otros
signos de la soberania. El mismo argumento general aparece en el Leviatdn de
Hobbes. Ambos sostienen, no cbstante, que el Poder Legislativo puede ser de-
tentado indirectamente si un actor diferente al agente que legisla directamente
puede escoger libremente al legislador. En estas instancias, el actor que ejerce
los plenos poderes de eleccion es soberano, pues puede reemplazar al legislador a
voluntad y, por ende, puede modelar indirectamente la ley.

Tal como se menciond, la literatura contempordnea sobre los compromisos crei-
bles restablece este argumento desde una perspectiva tedrica diferente para afir-
mar que las autocracias no pueden autorrestringirse efectivamente.

El principio de que una sola parte no puede autorrestringirse ha sido analizado
en profundidad por Holmes (1998, 210-12), quien también considera las variantes
democrdticas desarrolladas por Pufendorf y Rousseau para negar que sea posible
limitar la soberania popular.

En el libro de Hobbes, el soberano es una autoridad legitima porque su poder ha
side autorizado por un contrato social. En términos méds generales, Neumann
(1975, 234) sefiala que se consideraba que los reyes poseian un titulo legitimo
para ejercer su mandato —ya fuera hereditario, electivo o proveniente de un
contrato social—; mientras que los dictadores, no.

Hobbes 1991, caps. 26-28. En esta organizacién legal del Estado, la ley es pros-
pectiva, general, promulgada puiblicamente y aplicada por una autoridad publica;
¥ los castigos que no se basan en dicha ley o que son aplicados por agentes sin
la autoridad legal para hacerlo, son descritos como “acto(s) de hostilidad” (1991,
215). Para una interpretacién de Hobbes.como un teérico del estado de derecho,
ver Oakeshott 1983.

Algunos ejemplos de lo anterior incluyen: 1a doctrina de la analogia, segiin la cual
un individuo puede ser castigado por cometer un acto que no esté expresamente
prohibido por ley, pero que sea “andlogo” a uno prohibido; 1a aplicacién retroactiva
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de una ley; el juicio de los opositores politicos por tribunales militares o comi-
tés administrativos especiales a los cuales no se les exige seguir procedimientos
procesales regulares; y la detencién administrativa de individuos sin que sea re-
quisito para ello que hayan cometido una ofensa criminal, lo cual puede estar au-
torizado cuando rigen poderes de emergencia. Aunque la linea divisoria es difusa
y permeable, algunos ejemplos de practicas que a menudo resultan arbitrarias
incluso respecte de las propias leyes de una dictadura incluyen: expropiacién de
la propiedad sin justificacién legal; detenciones efectuadas sin seguir alguna for-
malidad judicial o administrativa, y que no son reconocidas o son negadas por el
Estado; ejecuciones extrajudiciales; asesinato de los opositores politicos; y secues-
tro y asesinato de personas, seguido por el entierro ilegal o la destruccién de sus
restos.

Y aun asi, un estado de derecho estable depende en gran medida de un gobierno
limitado. Tal como sefialé Fraenkel (1969, 56-57), bajo la dictadura nazi, la juris-
diccién sujeta a la ley siempre fue secundaria respecto del “Estado prerrogativo”,
en la medida en que la faccién gobernante podia decidir a discrecién si una causa
era adjudicada de acuerdo a la ley o debia ser manejada “politicamente”. Dado
que estos mismos actores no estdn sujetos a la ley, “la jurisdiccién sobre la juris-
diccidn descansa en el Estado prerrogativo”. Este punto sugiere que, a pesar de
que un gobiernc estable mediante la ley seria en prineipio compatible con la au-
tocracia, en los regimenes no democraticos este dependeria de una sujecién més
amplia de los agentes del Estado a ciertas normas, de modo que las jurisdicciones
no sean permeables a la manipulacién politica y discrecional.

Sobre este punto, ver Hart 1961, 65. Quizd nunca haya habido una brecha mayor
entre la pretension del poder del Estado y su capacidad efectiva que durante el
periodo absolutista. Respecto de la debilidad histérica del Estado absolutista en
Europa, ver van Caenegem 1995, 78-88. Sabre los limites, en términos mas ge-
nerales, durante la primera etapa del periodo moderno, ver los ensayos en Dunn
1990. También ver Bobbio 1989, 89-90.

Algunos investigadores (Stepan 1971, 248-66; Cardoso 1973, 168-72; Stepan 1988;
y Skidmore 1989) destacan la forma en que los presidentes militares de Brasil se
vieren limitades por la interaceién entre las facciones duras y blandas. Neuhou-
ser (1996} analiza las restricciones politicas ante la implementacion de politicas
econdmicas en Ecuador bajo sucesivos regimenes militares.

La formulacién primigenia del problema del compromiso respecto de las ins-
tituciones politicas se encuentra en North y Weingast 1989. Otras discusiones
aparecen en Weingast 1990; Shepsle 1991; North 1993.

El dilema del prisionero, que surge cuando dos partes se comprometen a realizar
un intercambio aunque no existan instituciones que hagan cumplir los contratos,
es el cldsico ejemplo que ha concentrado la atencién de los economistas del nue-
vo institucionalismo. En este caso, ambas partes pueden reconocer que las dos
ganarian con el intercambio y acuerdan realizarlo; pero, al llegar el momento de
intercambiar los bienes propiamente tales, ninguna de las partes tiene un incen-
tivo real para cumplir con lo pactado, pues ninguna de ellas puede estar segura
de que la otra no la engadiard. En esta situacién, los compromisos establecidos al
momento de prometer el intercambio no son crefbles. Bajo ciertas condiciones, las
partes involucradas en un escenario como este considerardn que vale la pena co-
operar: el juego se repite indefinidamente, las partes poseen informacién sobre la
conducta previa de los otros jugadores y el nimero de jugadores es limitado. Sin
embargo, estas condiciones son demasiado restrictivas y poco realistas para expli-
car el intercambio impersonal a gran escala y buena parte de la literatura explora
cdmo las instituciones pueden dar garantias de cooperacién que hagan posibles
ganancias provenientes del comercio, la especializacién de los productores y las
economias de escala, En el trabajo de North sobre las instituciones y el desarrollo
econbmico (1990, 1991, 1993), este es un gran tema. Milgrom, North y Weingast
(1990} y Greif, Milgrom y Weingast (1994) exploran las diferentes instituciones no
estatales que facilitaron el desarrollo del comercio impersonal a través del tiempo
y la distancia durante los primeros tiempos de la Europa moderna.
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Las causas que pueden hacer cambiar los incentivos en el tiempo son muy diver-
sas. Estas incluyen los efectos de la debilidad en la voluntad, pasiones e incon-
sistencias temporales resultantes de la interaccién estratégica o del descuento
hiperbélico, entre otros —y han sido ampliamente estudiadas (Loewenstein y
Elster 1992; Elster 2000). Cualquiera de estos factores puede hacer que un ac-
tor imperfectamente racional deje de lado acciones que inicialmente habian sido
consideradas 6ptimas, para favorecer alternativas que resultan mejores para el
periodo inmediato, aunque estas sean inconsistentes con el plan de conducta que
el actor habia preferido originalmente para el largo plazo.

Ver, en particular, Holmes 1988 y Sejersted 1988, 143-46. Sejersted insiste en
forma sumamente sugerente en que la resistencia a someterse a decisiones pre-
vias implica una restriccién sobre la capacidad para obligar a otros, porque en
determinado momento esos otros actores también podrian gozar del mismo poder
ilimitado para cambiar leyes y politicas. Por ende, para anclar las propias accio-
nes, “se requiere de algun tipo de poder negativo, no sélo para controlar el poder
positivo, sino también y paradéjicamente para protegerlo” (Sejersted 1988, 145).
Este deseo de asegurar acciones concretas puede ser una motivacién para que un
dictador imponga y acepte limites sobre su soberania. No obstante, lo anterior
requeriria que quienes detentan un poder autoritario no descuenten demasiado
el futuro y que tengan otros objetivos ademas del mero mantenerse en el poder.
Un Poder Ejecutivo de este tipo estard sometido a las leyes ereadas por un Poder
Legislativo separado siempre y cuando no cuente con atribuciones que le per-
mitan escoger a los miembros del cuerpo legislativo ni suplantar a dicho cuerpo
promulgando leyes por decreto. En el primer caso, el Ejecutivo legisla indirecta-
mente; en el segundo, lo hace directamente. El Capitulo 2 analiza la fragilidad
de los poderes legislativos nominalmente independientes de Espaiia y Brasil al
verse enfrentados a ejecutivos autoritarios que si tenian tales atribuciones.

Para ejemplos de este enfoque de las Fuerzas Armadas de América Latina, ver
Child 1985; Perelli 1993; Pion-Berlin 1989; y Zagorski 1992. Todos estos autores
postulan una estrecha conexién entre doctrina y comportamiento militar.
Frederick Nunn (1975) también ha sefialado la imprecisién conceptual eon que se
suele utilizar el término “junta”.
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CariTuLO II

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 violenta represién contra la izquierda, estaban
quebrando en forma inequivoca con las normas constitucionales
existentes relativas al cardcter obediente y no deliberativo de las
Fuerzas Armadas, con los métodos vdlidos 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 le abrieron la puerta a la dictadura. Aunque el
cardcter excluyente y represivo del régimen militar salté 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 Ejército, 1a Armada y la Fuerza Aérea, y el general director de
Carabineros, y juraron respetar la ley y la Constitucién en la medida
en que la situacion 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 1a Nacién no tenia referente alguno en la tradicién constitucional
chilena y daba pocas claves sobre el rango de poderes asumidos por
los militares. En segundo lugar, una vez que se estableciera el alcan-
ce de dichos poderes, /c6mo se organizaria su ejercicio entre las dife-
rentes Fuerzas Armadas? ;Acaso una fuerza dominaria el Ejecutivo
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o se establecerian mecanismos para compartir el poder? De igual
manera, jcomo se crearian las leyes? /Se disefiarian procedimientos
para involucrar a cada fuerza armada o surgiria un hombre fuerte
que concentraria los poderes Ejecutivo y Legislativo? En tercer lu-
gar, jqué formas institucionales concretas asumiria la promesa de
los militares de respetar la ley y la Constitucién, en caso de que esto
asi ocurriera? ;Acaso se les permitiria a los organismos de control
legal y constitucional, tales como la Corte Suprema y la Contralo-
ria General de la Republica, impugnar a los agentes ejecutivos y
legislativos del régimen militar o el cumplimiento de esta promesa
quedaria sujeto solamente a la discrecién del régimen?

Todas estas preguntas cobraron mucha importancia ya que, el
11 de septiembre de 1973, los militares se impusieron por la fuerza.
Sin embargo, las propias Fuerzas Armadas chilenas no tenian res-
puestas claras para ellas, como quedé en evidencia por el vacio legal
e institucional que sigui6 al golpe. En septiembre de 1973, las Fuer-
zas Armadas compartieron un consenso negativo respecto de‘la nece-
sidad de poner fin a la profunda crisis que se habia precipitado con la
izquierda en el poder, pero, més alld de eso, los 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 organizacion institucional del régimen militar. No obstante,
al cabo de dos afios, quienes conformaban la Junta se habian puesto
de acuerdo y habian establecido una serie de mecanismos institucio-
nales que respondian la mayoria de las preguntas esbozadas ante-
riormente. A fines de 1973, la Junta aclaré que el Mando Supremo de
la Nacién implicaba el ejercicio de los poderes Ejecutivo, Legislativo
y constituyente. 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 y de la supervisi6én de la justicia militar por
parte de dicha Corte, se determiné la forma de ejercer los poderes
constituyentes y la relacién entre la Junta y 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 alcance;la
segunda, un afio después, consistia en un acuerdo que creaba institu-
ciones y procedimientos para estructurar los procesos legislativos.

Estos dos acuerdos, inscritos en forma de decretos leyes, instau-
‘raron una separacién parcial de los poderes dentro de la dictadura,
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la cual operaba como un primer conjunto de limites internos al régi-
men. Los poderes ejecutivos estaban claramente delimitados de los
poderes legislativos, y se habian instituido 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 seguia teniendo un voto al in-
terior de la Junta,? el sistema legislative quedaba estructurado en
torno al principio de la unanimidad y habia sido 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 creacion de las leyes. Por ende, aunque la Junta como
cuerpo no estaba sujeta a restricciones institucionales externas efec-
tivas —punto que serd el tema de los dos préximos capitulos—, inter-
namente, entre los comandantes militares, el poder estaba limitado:
ningtn actor podia imponer por sisolo y en forma unilateral normas
que obligaran a los otros actores dentro del bloque de poder.

El presente capitulo sigue la huella de este proceso de disefio
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
institucional a su régimen. En particular, el capitulo se centra en la
definicién 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 indiscriminada; la mayor parte
del resto del capitulo reconstruye las deliberaciones y la toma de
decisiones al interior de la Junta sobre la necesidad de una separa-
cién interna de los poderes; y la seccién final evaliia 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 casos de régimen autoritario,

Esta reconstrucciéon pretende demostrar que durante 1974 y
1975, los comandantes militares idearon e instituyeron normas y
procedimientos organizacionales con el objetivo deliberado de garan-
tizar que se mantuviera el caricter 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 compromisc 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 dic-
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 repetidas ocasiones para bloquear los intentos de Pino-
chet de centralizar los poderes Ejecutivo y Legislativo. En este con-
texto, las normas que organizaban los poderes y los procedimientos
codificaron los 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 y, en
este caso, instauraban mecanismos que le garantizaban a cada co-
mandante la oportunidad y el derecho legal de articular, representar
y apegarse a sus opiniones individuales durante el proceso de toma
de decisiones legislativas,

El significado de la junta legislativa como restriccién institu-
cional interna de la dictadura generalmente ha sido obviado por los
analistas del régimen militar chileno. El que se haya subestimado
asi a la Junta se podria explicar en parte por sus propias modalida-
des de deliberacién y de toma de decisiones a puertas cerradas. Sus
sesiones eran secretas y lo que llegaba a ser de conocimiento pibli-
co lo era, en el mejor de los casos, en forma distorsionada a través
del rumor o de los transcendidos de la propia Junta.? En este con-
texto, los estudiosos han construido sus descripeiones del régimen
militar basdndose en las dimensiones més piiblicas de la definicién
institucional militar, especialmente, en la posicién simultédnea de
Pinochet como comandante en jefe del Ejército y Presidente, asi
como en la larga duracién de su ejercicio de ambos cargos. Desde
una perspectiva comparativa, la situacién de Pinochet no tiene pa-
ralelo dentro de los regimenes autoritarios recientes de América
Latina. Sin embargo, esta dimensién publica sélo representa la mi-
tad de la historia y no justifica que se califique esta dictadura como
un régimen monistico ¥ personalizado con el poder concentrado en
Pinochet.
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INCOGNITAS INICIALES

Fuera 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
alld de implicar inexperiencia en el poder, este legado también se
veia reflejado en la postura formalmente constitucionalista de los
oficiales militares de m4s alto rango, en especial del comandante en
jefe del Ejército, general Carlos Prats Gonzdlez. Durante los meses
previos al golpe, esta orientacién profesional hizo dificil complotar
y conspirar contra el gobierno de Allende e imposibilité que se lle-
gara a acuerdos amplios sobre la organizacién postgolpe del poder
militar.

La solidez y la flexibilidad de las instituciones liberales y de-
mocréaticas chilenas y de la sociedad politica en el periodo previo al
golpe de 1973 no tenia igual en Sudamérica e incluso se destacaba
segin los criterios europeos. Tras la Independencia de 1810, se esta-
blecieron y consolidaron rapidamente las instituciones republicanas
y el gobierno constitucional. Después de un breve periodo de inesta-
bilidad postindependencia, que incluyé 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, sélo 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 y sociales en el marco de institucio-
nes liberales y democraticas: la relativamente rapida articulacién
con respecto a la economia global ocurrida tras la independencia y
la aparicion de fuentes de ingresos fiscales basadas en la mineria;
la creciente independencia del Congreso respecto del Ejecutivo des-
de mediados del siglo XIX; el temprano surgimiento de la oposicién
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 politico dada la representacién proporcional y el
pragmatismo del Partido Radical, que buscé alianzas sucesivas con
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partidos de derecha y de izquierda; la consecuente competitividad
del sistema partidista y 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 mecanismos
de control oligdrquicos de las elecciones en el campo.®

En el marco de la matriz multipartidista resultante, el Con-
greso se convirtié 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, ¢l Congreso chileno cperé normalmente, siendo renovado
mediante elecciones regulares durante noventa y tres afios sin pa-
rar, y las dos ocasiones previas a 1973 en que fue cerrado (1924 y
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 y
del Poder Judicial a los siglos XVI y XVII (Bravo Lira 1990, 31); por
otra parte, la Corte 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 enormeé
impacto en los militares chilenos. A diferencia de los militares de
muchos otros paises sudamericancs, las Fuerzas Armadas chilenas
eran organizaciones disciplinadas, jerarquizas y 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 ulti-
ma incursién en politica, ocurrida en la década de 1930, habia sido
traumadtica: los militares tuvieron que asumir la mayor parte de los
costos de la depresion, y la politizacién de los oficiales puso al Ejér-
cito, la Armada y la Fuerza Aérea a unos contra otros, provocando
una seria erosion en la disciplina, organizacién y prestigio militares
ante los ojos de la poblacién civil. Esta experiencia negativa produc-
to de la politizacién militar dio origen, en la década de 1930, a unas
Fuerzas Armadas conscientemente no politicas, constitucionales y
profesionales.? La doctrina y la préctica del profesionalismo militar,
reforzadas por la solidez del régimen civil después de 1932, signi-
fico que, a diferencia de sus contrapartes argentinas o brasilefias,
las Fuerzas Armadas chilenas no tenfan una vasta experiencia en
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cuanto a golpes de Estado o gobierno militar a la cual echar mano
—por lo que tuvieron que desarrollarla en el camino.®

Partiendo de lo ‘que se sabe sobre la planificaciéon del gol-
pe, es razonable conjeturar que los oficiales que 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 contenidos de las politicas especificas.
Aunque 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 planificacion parece haber 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 tanques de Santiago.!! Las principales preocupaciones
de los conspiradores eran la seguridad nacional, controlar las teleco-
municaciones y garantizar que todos los oficiales a cargo de tropas
adhirieran al movimiento (Varas 1979, 127-28), ya que los oficiales
involucrados temian que cualquier divisién vertical u horizontal de
las Fuerzas 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 seguros de las intenciones del general
Pinochet.’? De modo que, en este contexto, la primera prioridad era
garantizar el éxito del golpe, no anticipar la organizacién practica
del poder militar.

Por ende, al momento del golpe, se habian hecho los prepara-
tivos para realizar una accién contra el gobierno de Allende, pero
existia poca coordinacién entre las Fuerzas Armadas respecto de
c6mo gobernar o cudnto mantenerse en el poder.’® A lo mas, parece
haber existido un “acuerdo de caballeros” de que la presidencia de
la Junta rotarfa entre sus miembros (Iuidobro 1989, 265). En cual-
quier caso, incluso aunque 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 que 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 drastica
reorganizacién ocurrié el 11 de septiembre de 1973, en la cumbre
tanto de la Armada como de Carabineros —el contraalmirante José
Toribio Merino desplazd 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, usurpd la posicién del general director general José
Maria Sepilveda.!*

La falta de un acuerdo previo sobre la organizacién militar y
legal del régimen militar quedé en evidencia en los primeros dias
después del golpe, cuando se dio una situaciéon de total excepcién
legal y de régimen de facto. Con gran parte de la Constitucién re-
ducida a escombros, las 6rdenes 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.’® El primer
bando del 11 de septiembre de 1973 notificaba a la poblacién gue
los actos de sabotaje serian sancionados: “en la forma mas dréstica
posible, en el lugar mismo del hecho sin otra limitacién que no sea
la determinacién 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 instrucciones a los civiles y 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
presentarse en el Ministerio de Defensa, prohibir las reuniones pi-
blicas, autorizar la ejecucién sumaria de individuos involucrados en
actos de resistencia armada, instituir la censura previa a la prensa
y 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 (D.L. N° 1, D.O., 18 de sep-
tiembre de 1973) por parte de los asesores juridicos de la Armada y

68



su aprobacién por los tres comandantes en jefe y el general director
de Carabineros (Fontaine 1988, 13; Huidobro 1989, 262-65)."" Los
precedentes a los que se recurria para dictar este decreto ley, asi
como 1as ambigiedades en su contenido, apoyan la idea de que las
Fuerzas Armadas no compartian un plan comun que definiera la for-
ma en que se estructuraria el gobierno militar. Segiin Sergio Rillén
Romani, el asesor legal naval que redact6 el primer borrador del D.L.
N° 1, este decreto ley tenia por medelo el documento fundante de la
junta chilena anterior, la Republica Socialista de 1932, afirmacién
confirmada por la considerable similitud entre el primer decreto ley
de 1973 y los dos primeros decretos de la Junta de 1932.%¢

Asimismo, la primera proclama institucional definia poco el
alecance y las atribuciones del nuevo gobierne 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 Naci6én no tenia significado algunc dentro de la tradicién constitu-
cional chilena.!® Como resultado, quedaba abierta la pregunta de si
la Junta ejerceria funciones ejecutivas, legislativas y constituyentes
y cémo lo haria. El decreto ley designaba al general Pinochet como
presidente de la Junta y comprometia a esta a respetar la indepen-
dencia del Poder Judicial y a defender la Constitucién y la ley, pero
este dltimo compromiso quedaba sometido a la tipica salvedad dicta-
torial de que serfa cumplido: “en la medida en que la actual situacién
del pais lo permita” a la luz de las metas establecidas por la Junta.
Respecto de la presidencia de la Junta, no se le conferia ninguna
atribucion especifica.?’ Mds que una constitucién organizacional de
la estructura del régimen militar, el D.L. 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 situacién” desplazaron les procedi-
mientos y garantias legales ordinarios. Para enfrentar la “emergen-
cia”, la Junta amplié, tanto para si{ misma como para sus oficiales
inferiores, de inmediato el alcance de la autoridad discrecional legal-
mente permitida. En su primera sesién oficial del 13 de septiembre de
1973, la Junta acordé que, ante situaciones de emergencia, cada co-
mandante debia resolver dichas situaciones en forma independiente
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y luego informar a la Junta (AHJG, 1, 13 de septiembre de 1973, 1).2
También se promulgaron decretos leyes que delegaban una amplia
autoridad en los comandantes de divisién y a los comandantes de las
zonas de emergencia. Esta delegacién inclufa la autoridad para orde-
nar, prohibir y sancionar actos que fueran punibles por el solo hecho
de haber sido definidos como delitcs en los bandos emitidos por esos
mismos oficiales.?? Durante los primeros meses del régimen militar,
la supremacia de la ley se vio aun méas socavada por la decisién de
la Junta de suspender temporalmente la facultad de 1a Contraloria
General de la Republica para controlar la legalidad de los decretos
y resoluciones administrativos (toma de razén) antes de que estos
se hicieran efectivos (AHJG, 1, 13 de septiembre de 1973, 4).2 En el
corto plazo, esta decisién amplificé en gran medida la prerrogativa
regulatoria del gobierno militar.

Aunque los primeros dias después del golpe se vieron mar-
cados por una implosién de normas legales y una explosién de pre-
rrogativas militares, las Fuerzas Armadas rapidamente dieron los
primeros pasos para centralizar 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 Asesorfa
y Coordinacién Juridica de la Junta de Gobierno y —précticamente
a unos pocos dias del golpe— se nombré una comisién de prominen-
tes profesores de derecho constitucional y ex politicos, la Comisién
Constituyente, con el fin de comenzar a elaborar el borrador de una
nueva constitucion. También se dieron algunos pasos para frenar
la dispersion y duplicacién inicial de la autoridad, centralizando la
transmisién de las érdenes a los jefes militares de los departamen-
tos y provincias a través de los Ministerios del Interior y de Defensa
Nacional (AHJG, 3, 16 de septiembre de 1973} y mediante la revi-
si6n, por parte del Comité de Asesoria, de todos los bandos antes de
su publicacién (AHJG, 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.O., 24 de septiembre de 1973).
Esta conversion de los bandos en decretos leyes implicé a veces mo-
dificar la legislacién promulgada por los gobierncs democriticos
anteriores; con lo cual, los cambios decretados por la Junta fueron
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incorporados al corpus formal del marco legal anterior.2> También se
premulgaron una serie de decretos leyes que tendieron un puente
con el derecho publico previo; de tal modo que se otorgaron, a la
Junta o a otros nuevos funcionarios de facto, la autoridad legal y los
cargos preexistentes. Este vinculo legal facilité y validé los procedi-
mientos y nombramientos al interior de la administracién y de los
organismos estatales descentralizados.

Aunque esta primera serie de medidas legalistas podria ser
imputada a una preocupacion 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, la preocupacién militar por las formas legales puede
explicarse ficilmente en términos instrumentalmente racionales.
En las Fuerzas Armadas se da un caracter burocrético y jerarquico,
y la concomitante tradicién militar de operar via 6érdenes 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 proveyé el lenguaje
a través del cual dirigirse a los sujetos, asi como los medios a través
de los cuales organizar, coordinar y movilizar a los muchos cargos
v burocracias que conformaban el aparato estatal. En la medida en
que el Estado chileno estaba estructurado en términos de normas
legalmente racionales e impersonales, las Fuerzas Armadas del pais
no tenfan otra alternativa méas que usar las formas legales si que-
rfan hacerse efectivamente con el control del Estadoy garantizar la
continuidad administrativa mas alld de esos primeros dias en los
cuales podian suspenderse las actividades estatales y era posible
manejar el orden publico s6lo mediante la coercién y las 6rdenes
militares.

Si bien la Junta se volcé inmediatamente hacia la ley como
uno de los “lenguajes” de gobierno (y claramente no como el tnico
lenguaje posible, dada la intensidad de la represién), 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. Es 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 piblico dictatorial inicial en Chile y la inmediata promul-
gacién de un cuerpo de leyes de este tipo por parte de las Fuerzas
Armadas argentinag al momento de tomarse el poder en marzo de
1976.2 La preocupacién de los militares argentinos por reglamentar
las relaciones de poder entre las diversas ramas ha sido atribuida
al 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 goberné después de 1966 sin 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-
gi6 recién cuando se hicieron evidentes los peligros e inconvenientes
de una toma de decisiones no regulada. Asi, durante 1974 y 1975,
el derecho piblico de la dictadura fue promulgado como un subpro-
ducto de los conflictos internocs respecto de la naturaleza de la presi-
dencia de la Junta, los procedimientos legislativos y la fusién de las
funciones legislativas y ejecutivas en la misma Junta.

1974-1975: LA SEPARACION DE PODERES

El derrocamiento militar de Allende y la disolucién del Congreso se
tradujo inmediatamente en una concentracién del poder en la Junta.
En un primer momento, los cuatro comandantes que integraron la
Junta concentraron en sus personas poderes extremos. A mediados
de noviembre de 1973, la Junta promulgé 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 1a Junta como cuerpo. La designacién original del general
Pinochet como presidente de la Junta fue puramente nominal y no
tuvo importancia juridica o practica alguna, puesto que las atribucio-
nes y prerrogativas de dicho cargo no estaban especificadas y todos
los miembros de la Junta estaban involucrados simultaneamente en
funciones ejecutivas y legislativas. Andlogamente, oficiales en servi-
cio activo 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 legislativos (decretos leyes) de los actos ejecutivos (decretos
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supremos y resoluciones), ambas funciones se encontraban fundidas
indiscriminadamente en la Junta.?®

Durante los primeros meses de régimen militar, 1a Junta se
reunia como cuerpo casi a diario, por lo general en sesiones secretas
maratoénicas que duraban desde media mafiana 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 econémica, de relaciones con el
Poder Judicial, de reorganizacién administrativa— sin importar si
¢l asunto que se consideraba era propiamente de competencia del
gobierno o de la legislacién (AHJG, 1-56, 12 de septiembre, 28 de
diciembre de 1973).

En un primer momento, la tnica 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
miembros de la Junta se distribuyeron entre si la coordinacién de los
“frentes mas importantes”: los generales Leigh y Mendoza recibie-
ron el “Frente Interno”; el almirante Merino, el “Frente Econdémico”;
v los cuatro, el “Frente Externo-Bélico”. Esta divisién del trabajo se
convirtié en la base de los consejos ministeriales que agrupaban a
los miembros del gabinete seglin 4areas politicas. Cada uno era pre-
sidido por un miembro de la Junta: el almirante Merino presidia el
Consejo Econémico, el general Leigh supervisaba el Consejo Social y
el general Mendoza estaba a cargo del Consejo Agricola.

Ante la falta de cualquier tipo de cuerpo legislativo externo, al
menos en un comienzo, parece que los miembros de la Junta no vie-
ron ninguna necesidad de colocar la toma de decisiones ejecutiva y
legislativa en cuerpos distintos. Esta indiferencia frente a cualquier
tipo de separacién de poderes fue evidente en la voluble dependencia
institucional del Comité de Asesoria y Coordinacion 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 Coordinacién Juridica de la Secretaria
General de Gobierno. Este tltimo 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).2° A comienzos de 1974, el Comité pasé a formar parte
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del Comité Asesor de la Junta (en adelante COAJ), el cual, por lo
menos al interior del régimen, fue claramente identificado con el
general Pinochet, a pesar de la referencia a la Junta en su nombre.
Sin embargo, durante el curso de la primera mitad de 1974, el
entreveramiento de las funciones legislativas y ejecutivas comenzd
a ser cuestionado por algunos de los oficiales superiores en la Junta.
El impulso por aclarar 1a estructura legal del gobierno militar pro-
vino de dos frentes. Por una parte, el funcionamiento continuado de
la Corte Suprema y de la Contraloria requeria que se esclareciera
cudles eran la estructura constitucional y los poderes del régimen
si se pretendia que cada una de dichas instituciones ejerciera sus
respectivas facultades de control de constitucionalidad y 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 resulté
extremadamente ineficiente y levant$ exigencias de racionalizar y
aclarar los procesos legislativos: los irregulares procedimientos le-
gislativos consumian mucho tiempo, la Junta promulgaba un exce-
sivo nimero de decretos leyes y su dictacién precipitada a menudo
daban como resultado una técnica legislativa descuidada, que luego
requeria decretos leyes adicionales para corregir los errores.3! Ade-
ma4s, la ausencia de competencias bien definidas produjo un traslape
v, a veces, una divisién informal y contradictoria del trabajo entre
oficiales y cuerpos asesores; aungue quiza lo m4és significativo haya
sido 1a ausencia de normas y facultades conocidas, lo que implic
que, mas alld de las expectativas informales mutuas, las 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
personales y maquinaciones que buscaban monopolizar el poder. A
Ia larga, tales intentos llevaron al almirante Merino y al general
Leigh de 1a Fuerza Aérea a exigir que se aclarara formalmente cu4l
era la estructura institucional de la Junta y que se introdujera una
separacion parcial de las funciones legislativas y ejecutivas.

LA DEFINICION DE LA PRESIDENCIA:
LA SUPRESION DE LA ROTACION

La falta de definicién de los poderes y de la duracién de la presiden-
cia de la Junta cred un vacio mayor durante los primeros meses del
i

régimen militar, E1 D.I.. N° 1 designaba a Pinochet como presidente
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de la Junta, pero no definia ninguna de sus atribuciones, como tam-
poco duracién en el cargo, ni los procedimientos para la subrogacién
o la sucesion. Se ha dicho (Arriagada 1985, 60-61) que se le dio este
titulo a Pinochet como recompensa por su papel como “hombre de-
cisivo (swing man)”: aunque habifa jugado un papel insignificante
durante la planificacién del golpe, su aquiescencia incliné 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 alla de las razones que hayan llevado al nombramiento
de Pinochet, probablemente su designacién se entendia como algo
temporal, dado que los miembros de la Junta habian acordado infor-
malmente que el cargo rotaria entre ellos, por periodos de un aiio.
Este compromiso informal, no obstante, nunca quedé establecido en
ningin instrumento legal y, un afio después del golpe, la presidencia
rotatoria habia dejado de ser una alternativa posible.3*

La supresién de la presidencia rotatoria fue parte de una ope-
racién 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 ins-
tituciones durante la lucha pregolpe contra Allende, la posicién del
general Pinochet en el Ejército era mas débil. Los actores del Ejérci-
to mas destacados al momento de preparar el golpe habian sido ge-
nerales y 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
consolidar su autoridad en el Ejército y estabilizar asi su posicién
en la Junta, Pinochet tenia que lograr una mayor ascendencia sobre
esos influyentes oficiales 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 situacién preeminente.*

Este fortalecimiento de la posicién del general Pinochet fue
una de las principales tareas del COAJ. El COAJ fue formado a fi-
nes de septiembre de 1973 por iniciativa del Ejército. Su propésito
putativo 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 la creacion
del COAJ era fortalecer la posicién del general Pinochet y darle el
consejo del que tanto Merino como Leigh disfrutaban, pero del cual
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él carecia.®® Estructurado siguiendo las lineas de un alto mando, con
un sistema de organizacién y anélisis de tipo militar, el COAdJ estaba
dominado por oficiales del Ejército.*” Dado que tenia que ver con la
preparacién de proyectos legales, el COAJ también se convirtié en
el paraguas del Comité de Asesoria y Coordinacién Juridica, dirigi-
do este por un oficial de la justicia naval, Segtin un informe (Cava-
llo, Salazar y Sepiilveda 1989, 27), la primera tarea del COAJ fue
enterrar cualquier posibilidad de una presidencia rotatoria,

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

Tiempo antes y a instancias de la Corte Suprema, la Junta ha-
bia instruido a los auditores de las Fuerzas Armadas para que pre-
pararan colectivamente un estatuto ergédnico para la Junta (AHJG,
7, 21 de septiembre de 1973). Aunque los auditores preguntaron sw
opinién a la Comisién Constituyente, esta jugé un papel insignifi-
cante en la definicién de la estructura legal de la Junta. L.a Comisién
rapidamente sufrié divisiones internas sobre diversas cuestiones: si
habia que mantener en vigencia la Constitucién de 1925, si era posi-
ble limitar juridicamente los pederes excepcionales de los militares
v si estos incluian la utilizacién de poderes constituyentes, discusion
que retomaré en el siguiente capitulo. Una vez que la Junta decidi6
someter su normativa legal al Estado Mayor de la Defensa Nacional,
el cuerpo superior que retine a las Fuerzas Armadas, la participa-
ci6n de la Comisién llegé a su fin (AOCC, 16, 13 de noviembre de
1973, 4).38

Las estratagemas que, a la larga, precipitaron una resolucién
respecto de la presidencia fueron elaboradas en el COAJ y 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. Los argu-
mentos contra una presidencia rotatoria tomaron diversas formas,
Un memorandum, por ejemplo, enfatizaba que el régimen colegiado
era impracticable y que produciria divisiones a nivel de las masas si
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Jos miembros de la Junta se mantenian en una misma posicién de
igualdad. 3 Otro documento, redactado por el Comité Creativo de la
SGdG, analizaba la presidencia a la luz de las opciones histéricas
anteriores a la Junta. Estas alternativas iban desde convertirse en
un mero “paréntesis histérico”, entendido como un régimen transito-
rio que, a la larga, le devolveria el poder a la clase politica anterior
y enfrentaria una posible justicia retributiva, o un régimen que es-
tableceria las bases para una “nueva etapa” duradera en la historia
de Chile, que, tras el retorno a la democracia, seria sostenida por un
“puevo movimiento civico”. Esta segunda opcidn, se argumentaba,
requeria de un prolongado periodo de régimen militar que se veria
facilitado por una pronta renuncia al Ejecutivo colegiado, y fue con-
siderada mucho mds atractiva que enfrentar el juicio de los civiles
en el corto plazo.*

La perspectiva de un régimen militar prolongado, sin embar-
go, no era compartida por todos los miembros de la Junta, ni era
aceptada por todos los generales del Ejército; y estas asociaciones
cargaron la cuestién institucional, ya que su vinculacién con una
estrategia fundacional cambiaba mucho lo que estaba en juego en
cualquier definicién institucional. Los resultados ya no se limitaban
s6lo a las posiciones de poder relativas entre los comandantes en
jefe, sino que ahora inclufan los costes y beneficios que cada uno
percibia para sf en la opcién de extender la. dictadura militar. En
1974, cualquier compromiso de este tipo representaba un profundo
quiebre con las tradiciones constitucionales y militares de Chile, 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 cual le seguiria prontamente el retorno a la normalidad
democratica y constitucional

Asi, el establecer la naturaleza de la presidencia cobré pro-
porciones mucho mayores que la mera definicién de un cargo y sus
atribuciones. Las maquinaciones del general Pinochet para ser nom-
brado Presidente de la Repiiblica fueron parte integral de un es-
quema para instaurar una dictadura absoluta. El descubrimiento
de esta operacién desencadené dos crisis, en diciembre de 1973 y en
abril de 1974,* y precipité su resolucién en junio de 1974, después de
que un oficial que no pertenecia al Ejército entrara en conocimiento
de los contenidos de un berrador de Estatuto para la Junta que es-
taba siendo elaborado 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 1a Junta que se ha conservado en
el archivo legislativo de esta y que contiene correcciones a lapiz.*

El borrador del Estatuto de la Junta, que difiere marcada-
mente del decreto ley promulgado, no era sélo una proposicién o un
esquema con ciertas intenciones, sino un estatuto completamente
articulado, estructurado en titules, parrafos y articulos. Sus pro-
visiones m4s significativas y controvertidas tenian que ver con la
presidencia y las normas para la toma de decisiones en el Poder
Legislativo. El art. 3 proponia conferirle al Presidente de la Junta
el titulo 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 y evitando cualquier
mencién de un término para su mandato.” Respecto de los poderes
legislativos, el art. 10 del borrador eliminaba la 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
resolver cualquier empate. La unanimidad sé6lo se conservaria para
promulgar modificaciones a la constitucién.*®

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 Repiblica tenia consecuencias menores inmediatas. Aun-
que en gran medida simbdlica, la jugada significaba, no obstante, un
abierto quiebre con la tradicién chilena profundamente legalista y
constitucional en que los titulos eran significatives 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
inicial de la Junta de ser un régimen de excepcién cuyo fin era res-
taurar Ia supremacia de la ley y de la Constitucidn;¥’ y alejarse de
la convencién de la decision undnime habria traido muchas otras
consecuencias. El legislar por mayoria absoluta, con el general Pino-
chet provisto de un quinto voto definitorio, implicaba en la prictica
una dictadura del comandante en jefe del Ejército, libre de cualquier
limitacién por parte de los otros comandantes. Mds alla de las apa-
riencias externas que hablaban de una separacién de funciones eje-
cutivas y legislativas, bajo tal esquema Pinochet hubiera tenido la
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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 y dependiente y rara vez, si es que alguna, adoptaba
una posicion diferente a la del comandante en jefe del Ejército. Con
el voto de Mendoza basicamente garantizado, el general Pinochet
habria quedado en posicién de dirimir cualquier empate y utilizar
gu segundo voto para gjercer su supremacia cuando lo considerara
oportuno. La supresién de la toma de decisiones undnime era una
férmula que constituia una dictadura del presidente del Ejército.

EL D.L. 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 promulgacién del D.L. 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 aceptd ni el titulo de
Presidente de la Repiblica ni la adopcion de la regla de mayoria
absoluta.*® Tampoco le otorgaba el Estatuto a Pinochet la facultad
de manipular los ascensos y 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.L. 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 Repiblica.®

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
y su enumeracién de las atribuciones no se alejaba significativa-
mente de la Constitucion de 1925. El D.L. N° 527 no contenia de-
claracién de principios alguna, ni provisiones que regularan dreas
de accién sustantivas y, en gran medida, simplemente adaptaba los
poderes constitucionales al contexto de un régimen militar excepcio-
nal. La concordancia con la Constitucién de 1925 es impresionante:
los articulos que enumeran los poderes (art. 5, 9-10), en particular
los 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 o, en otras subsecciones, para requerir la consulta o
conformidad de la Junta.

La regulacién de las atribuciones de la presidencia revela cla-
ramente este préstamo de la Constitucién anterior. El presidente
de la Junta, al igual que el Presidente de la Repiiblica de la Cons-
titucién de 1925 (art. 71), era responsable por la administracién y
gobierno del Estado, y tenia amplia autoridad para mantener el
orden piiblico interior y la seguridad exterior. Al menos nominal-
mente, el Estatuto de la Junta (art. 9) obligaba al Presidente a go-
bernar de acuerdo con la ley —su autoridad sélo podia ser ejercida
“de acuerdo con el presente Estatuto, la Constitucién y las leyes”.
Las “atribuciones especiales” del Presidente eran idénticas a las
que se encontraban en la Constitucidén de 1925, miés 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 gobernadores, al impaner el requisito de que la Junta
confirmara cada uno de estos nombramientos (art. 10, N° 3) y de
que el Presidente consultara a la Junta cada vez que designara a
los magistrados de los tribunales superiores, concediera indultos
particulares y desplegara a las Fuerzas Armadas (art. 9, N° 4, 10,
11, respectivamente).>?

A pesar de lgs muchos elementos tomados de la Constitucién
de 1925, la Junta no siguié este antecedente al definir las relaciones
entre el Ejecutivo y los militares. Una de las provisiones mds contro-
vertidas de la Constitucién promulgada por los militares en 1980 es
la restriccién de la tradicional prerrogativa de nombrar y llamar a
retiro a voluntad a los comandantes en jefe de las Fuerzas Armadas.
Y por muy impresionante que parezca, en 1974 los comandantes en
jefe de las Fuerzas Armadas no estaban dispuestos a otorgarle tal
autoridad a un Presidente salido de sus propias filas. Esto es signifi-
ccativo, pues el D.L. N° 527 suele ser visto como el primer paso en la
consolidacién del poder personal de Pinochet por sobre las Fuerzas
Armadas como 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.
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Sin alejarse del principio de conformidad de la Junta como sus-
tituto para la ratificacién por parte del Senado, el Estatuto sigui6 a
1a 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).% Esta decisién limitaba el espectro de oficiales suje-
tos a nombramiento por parte del Presidente, 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 mds 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 tnica provisién 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 sucediera 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
se 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 la Fuerza
Aérea defendian la. autonomia de sus respectivos servicios. Tal como
lo habian hecho 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. Esta autoridad
personal de cada uno de los miembros de la Junta quedé aun maés
consolidada un afio y medio después, cuando la Junta promulgé un
decreto ley que liberaba a los comandantes en jefe de las normas
legales vigentes que estipulaban el retiro obligaterio al alcanzar los
limites maximos en el servicio (D.L. N° 1.640, D.O., 30 de diciembre
de 1976).5* Como resultado y a diferencia de las practicas militares
durante la dictadura militar de Argentina entre 1976-1983, los co-
mandantes chilenos se deshicieron de las normas que habrian sig-
nificado cumplir con los llamados a retiro y que, por ende, habrian
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
més 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-
canismo alguno para acusar constitucionalmente a las autoridades
publicas ni para fiscalizar los actos del gobierno. Sin embargo, ¢l Es-
tatuto orgdnico 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 habian sido iniciativa exclusiva del Presidente.’> Ademds de
lo anterior, el Estatuto dejé la aprobacién de los procedimientos y
organos 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 comenz6 a trabajar en la regulacién de los procedimientos
legislativos inmediatamente después de promulgar el Estatuto de
la Junta. Es sugerente que tales deliberaciones hayan dado lugar
rdpidamente a exigencias explicitas de que se estableciera una se-
paracién de funciones; y, a comienzos de 1975, estas culminaron con
la decisién de crear la Secretaria de Legislacién y las comisiones
legislativas. Una vez mds, una jugada del COAJ para arrogarse el
control sobre la creacién de los decretos leyes encendié la controver-
sia, impulsando al almirante Merino y al general Leigh a insistir en
la necesidad de separar las funciones ejecutivas y legislativas, y de
poner en funcionamiento procedimientos legislativos que institucio-
nalizaran dicha separacion.

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-
s16n, el gerieral 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 y el
borrador de un decreto ley que regulaba los procedimientos legis-
lativos. Las criticas de Canessa destacaban que los procedimien-
tos informales existentes carecian de etapas que garantizaran que
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los decretos leyes promulgados fueran en la misma linea que las
politicas globales de la Junta. Sefialaba ademds que los proyectos
Jlegaban 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), y
que soélo en las etapas finales, cuando ya estaba listo para ser fir-
mado, el proyecto era presentado 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 més, 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 decretos leyes contradictorios, hecho que
atribuia a la falta de una politica comiin (AHJG, 141, 30 de julio de
1974, 4-6).% Este estado de confusién legislativo 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 participacién de la Junta en la actividad legislativa. En este
sentido, defendia que el propio COAJ actuara como un filtro entre
los ministerios y la Junta, dandole 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 mds importante en la revi-
sion 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 accién gubernativa” (AHJG, 141, 30 de julio de
1974, Anexo 1c, art. 9). Si la Junta aprcbaba 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 Asesoria y Coordinacién Juridica, se prepararia un borrador y al-
ternativas definitivas (las iniciativas de la Junta partirian por esta
etapa). El borrador final seria presentado entonces a la Junta, que lo
aprobaria, rechazaria o enmendaria. Ademas, Canessa defendia que
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el Presidente pudiera saltarse, si el COAJ asi lo recomendaba, todas
las etapas previas a la presentacién 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 pretensién del COAJ de intervenir en el proceso legislativo
como el defensor regular de una unica 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 pasado inadvertidas por los otros comandantes
en jefe. Tras la presentacién de Canessa, el general Leigh insistié
en que, a pesar de que apoyaba el regular los procedimientos legis-
lativos, el comité legislativo debia 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 Ejecutivo y Legislativo seria perjudicial,
la Junta rechazaé la propuesta del COAJ instruyéndolo para que pre-
parara un nuevo proyecto que incorporara las posiciones del general
Leigh y del almirante Merino (AHJG, 141, 30 de julio de 1974, 9).

La regulacién de los procedimientos legislativos no volvié a
aparecer en la agenda hasta marzo de 1975, cuando fue el tnico
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 abril de
1975. En la primera de estas sesiones, el nuevo jefe del COAJ, el
general de Ejército Anibal Labarca, presenté una propuesta sélo le-
vemente diferente de la férmula original de Canessa. En respuesta,
el general Leigh manifest6 inmediatamente su desacuerdo. El pro-
yecto, argumentd, “interfiere en materia de fondo con la separacién
que debe haber entre el drea Ejecutiva y el drea Legislativa. En el
proyecto expuesto en esta sesion, el Comité Asesor continida 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 procedimientos 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 y exposicién ante la
Junta. El almirante Carvajal, que actuaba en representacién del
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almirante Merino en dicha sesién, apoyé de inmediato la posicién
de Leigh; tras lo cual se desaté una larga discusion sobre las defi-
ciencias de crear decretos leyes sin un marco regulatorio, el papel
del COAJ y 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 separacién de poderes. Tal como habia sefialado Leigh, la base de
este proyecto era la “independencia de la legislacién del Gobierno
de los otros Poderes del Estado” (AHJG, 184, 12 de marzo de 1975,
6). Cuando Labarca insisti6 en otorgarle un papel central al COAJ,
Leigh recaleé una vez mas la necesidad de separar los poderes: “El
Comité Asesor esta 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 funcidn 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-
vacién mds amplia era la eficiencia: la confusién de poderes y la
falta de procedimientos claros habia producido un desastre practico.
Como sefial6 el general Leigh, se habian promulgado tantos decretos
leyes que la Junta estaba “creando una verdadera selva juridica a~
pasos agigantados y acelerados”.®” Otro incentivo era impedir que
oficiales de otras ramas incursionaran en dreas de autoridad que
correspendian al almirante Merino y al general Leigh. Por ejemplo,
tras la formacién del Comité de Asesoria 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 convirtié en una subsecretaria del COAJ. El Comité era el
blanco de las criticas de los analistas del COAJ, que menospreciaban
su énfasis estrictamente juridico y téenico. Este legalismo, argumen-
taban, dejé a la Junta sin el consejo politico necesario para coordinar
¥y consolidar las politicas de la Junta, vacio que el COAJ estaba an-
st0so por llenar. Para que la Armada pudiera mantener su posicién
institucional dentro del proceso legislativo, tenfa que bloquear las
pretensiones del COAJ controlado por el Ejército.

Estos conflictos con el COAJ reflejaban ademas diferencias
politicas sustantivas. Tras el golpe, la Armada habia estado a cargo
de la politica econémica y habifa traido al gobierno a economistas
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civiles y neoliberales, que terminaron por dominar en la politica y la
planificacién econémicas. Por otra parte, la divisién econémica del
COAJ estaba conformada por economistas del Ejército proestatistas
y nacionalistas, que eran vistos con aprensién por los economistas
del Odeplan, la oficina de planificacién que fue el campo fértil en que
se gest6 la reestructuracién econémica neoliberal. Por ende, para el
proyecto de reestructuracién econdmica de la Armada era clave li-
mitar la influencia del COAJ en el proceso legislativo.’® Finalmente,
al general Pinochet también le interesaba separar las funciones eje-
cutivas y legislativas, dado que esto podia contribuir a consolidar la
presidencia.

Por otra parte, se entendia QUe la separacién de las funcio-
nes legislativas y ejecutivas también involucraba una separacién
de personas. Por ende, en una primera instancia, se acord6 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. El general Pinochet sélo participaria
en la etapa final de exposicion y resolucién, aunque se le permitiria
presentar sus cbservaciones en cualguier etapa del proceso (AHJG,
184,12 de marzo de 1975, 6-9, 13-16). Asimismo, la posibilidad de or-
ganizar el sistema involucrando ampliamente 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-
cién 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 4rea politica se convirtié en la base de
tres comisiones legislativas que debian procesar y preparar todos
los proyectos propios de sus respectivas dreas de competencia. Cada
comisidn estaba presidida por un miembro de la Junta. Basdndo-
se en el principio de que el general Pinochet debia quedar excluido
de Ia elaboracién de los decretos leyes, no se creé ninguna comisién
para é1.5° También se formé una cuarta comisién 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 Junta. En determinado momento, se acordé que el
almirante Merino también presidiria esta comisién (AHJG, 189, 9 de
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abril de 1975, 5), pero esto no quedé especificado en ninguna norma
o decreto ley.

Una vez que se llegé a acuerdo respecto del esquema legislati-
vo bésico, el texto fue afinado en sucesivas sesiones donde se trabajé
en los detalles organizacionales.®® Una innovacién importante fue
la creacién de la Secretaria de Legislacién, que debia convertirse
en el corazén del sistema legislativo. En tanto sede del analisis y
la coordinacién formal juridica, la Secretaria de Legislacién debia
coordinar el flujo de proyectos y documentos a través del sistema.
La Junta se puso 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
planca y a la redaccion de los borradores de las normas que regula-
rian las comisiones legislativas y la Secretaria de Legislacion. Poco
tiempo después, se llegé a acuerdo sobre una versién preliminar de
la normativa y comenzdé 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 comenzé a trabajar bajo las nuevas
normas en la sesién 208: esta es la primera sesién identificada como
una “Sesién Secreta Legislativa”, las sesiones previas habian sido
identificadas sélo como “Sesién Secreta” (AHJG, 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.

ElLDL. N°991

Los procedimientos legislativos establecidos en el D.1.. N° 991 y sus
regulaciones complementarias (D.S. (J) 220, D.O., 21 de abril de
1976) racionalizaban sin lugar a dudas el proceso de legislacién. 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, elaboracién, en-
mienda y aprobacidn 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
correspondiente, 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 Legislaciéon 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, cada comision elaboraba un informe y presentaba sus obser-
vaciones a todos los proyectos ante la comisién que supervisaba cada
proyecto en particular. Esta comisién estudiaba en mayor detalle la
iniciativa, incorporaba las observaciones y objeciones, y trataba de
producir un borrador lo mas arménico posible. Los articulos que atn
produjeran desacuerdos eran presentados con las redacciones alter-
nativas que se estaban discutiendo. El proyecto revisado, acompaia-
do por un informe que explicaba las modificaciones y las posiciones
de cada comisién, volvia entonces a la Secretaria de Legislacién para
que fuera elevado a la Junta. E1 D.L. N° 991 también entregaba pro-
cedimientos restringidos para el manejo d