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ANTECEDENTES DE HECHO

Con fecha 21 de diciembre de 1971 el Ejecutivo envidé a
la consideracién del H. Congreso Nacional un proyecto de ley
que consta de 10 articulos y que, en lo fundamental, crea una
persona juridica de derecho publico y administracién auténo-
ma, que denomina “Instituto Nacional del Papel Periodistico”,
a quien le entrega una serie de facultades en lo relativo a la
distribucién de papel de imprenta a las empresas periodisti-
cas del pais.

La administracion del Instituto el proyecto de ley en cues-
tién la entrega a un Consejo Directivo compuesto por tres re-
presentantes de la Asociacion Nacional de la Prensa; dos del
Congreso Nacional, uno del Senado y otro de la Cimara de
Diputados; tres del Colegio Nacional de Periodistas; dos de la
Central Unica de Trabajadores y dos representantes del Pre-
sidente de la Republica, uno de los cuales lo preside y dirime
las votaciones en caso de empate (Art. 29).

A este Consejo de Administracién, segun el proyecto de
ley, se entregan importantes atribuciones y, entre ellas, y en
forma exclusiva, el establecimiento de lus normas conforme a

105



las cuales se deberd realizar la distribucion del papel perio-
distico; fiscalizar el cumplimiento de las normas que establez-
ca y aplicar sanciones administrativas (Art. 4°). Ademas, en-
carga a este Consejo el “resolver sobre las reclamaciones que
presenten las empresas periodisticas en relacion con el opor-
tuno y efectivo abastecimienio de papel de imprenta’ (Art. 42,
letra c).

Entre las atribuciones que se entregan al Consejo Dircc-
tivo del Instituto, se contempla el “autorizar al Secretario Eje-
cutivo para iransigir reclamaciones y litigios” (letra h) del Art.
4?) y, también, “mantener una némina completa de las empre-
sas periodisticas existentes en el pais y dc las empresas pro-
ductoras de papel de imprenta”, y lo faculta para reconocer
como tal una cmpresa periodistica, suspender tal reconoci-
miento o proceder a su cancelacién (Art. 49, letra i). Contra
esta resolucion se autoriza recurrir ante la Corte de Apelacio-
nes en cuya jurisdiccidn tenga domicilio la empresa solicitante.

Su articulo 7° establece que sdlo pueden acogerse a las nor-
mas de distribucion de papel de imprenta dictadas por el Insti-
titto, las empresas periodisticas reconocidas conmo tal por éste,
a las que impone la obligacién de presentarle secmestralmente
una estimacién de la cantidad y calidad de papel que requieren
para cse lapso, v agrega que cl Instituto serd la autoridad quc
determinard la cantidad y calidad de papel que deberd recibir
cada empresa, ast como la forma y oportunidad de la distri-
bucidn, resoluciones contra las cuales se pucde reclamar ante
el Tribunal de Comercio,

El proyecto de ley autoriza al Instituto, ademas, para fijar
cuotas de produccion a las industrias manufactureras de papel
de imprenta, cuotas que dc ser incumplidas le autorizan para
aplicar multas a la empresa o solicitar sanciones penales con-
tra el funcionario de ella causante del incumplimiento, cuando
de ello derivare desabastecimiento que perjudicare el tiraje
de alguna publicacién periédica.
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ANTECEDENTES DE DERECHO

A) Violacion de los Arts. 10 N9 9 y 44, N? 12 de la Constitucion
Politica del Estado

La Constitucion Politica del Estado, al establecer las Ga-
rantias Constitucionales, y entre ellas la libertad de imprenta,
expresa: “‘Asimismo, la Constitucion asegura a todos los habi-
tantes de la Republica” (Art. 10). Como se observa se emplea
el término “asegurar’ que implica segun el Diccionario de
la Real Academia “dar firmeza a una cosa material”, “garan-
tir”". El profesor Alejandro Silva Bascufidn realirma estos con-
ceptos al expresar: “El vocablo ASEGURA, derivado del verbo
correspondiente, significa “dejar firme y seguro, establecer,
fijar solidamente”. .. (Alejandro Silva Bascufian, profesor de
Derecho Constitucional de la Universidad Catdlica de Chile,
Tratado de Derecho Constitucional, Tomo II, pag. 205). El
acceso a las libertades que la Constitucién asegura no puede,
pues, estar condicionado a ninglin requisito, salve que ella
misma lo autorice o establezca expresamente. No debe olvi-
darse, a este respecto, que las normas de Derecho Constitucio-
nal son de Derecho estricto, vale decir, deben ellas estar consig-
nadas explicitamentc en su texto sin que pueda aplicarse para
su interpretacién casos analogos o analogias.

Asi, nuestra Constitucién, al referirse a la libertad de pren-
sa, la asegura en los siguientes términos: “La libertad de emi-
tir, sin censura previa, sus opiniones de palabra o por escrito,
por medio de la prensa, la radio, la television o en cualquier
otra forma, sin perjuicio de responder de los delitos y abusos
que se cometan en cl ejercicio de esta libertad, en la forma y
casos detcrminados por la ley” y termina el niimero expre-
sando tajante y concluyentemente: “Queda garantizada la circu-
lacién, remisién y transmisién, por cualquier medio, de escri-
tos, impresos y noticias, que no sc opongan a la moral y a las
buenas costumbres” (*).

{*) Lo destacado es nuesiro.
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Es este, pues, un caso en que la Constitucién se basta a si
misma. No requiere de ley que reglamente el acceso a la ga-
rantia que ella enféticamente asegura a todos los habitantes
de la Republica. Pues para poder ejercer una garantia, es nece-
sario tener acceso a ella. Por ello, no es procedente imponer
o establecer cumplimiento de requisito o traba alguna para
acceder al ejercicio de un derecho asegurado y garantido por
la Constitucién, como en el hecho el proyecto de ley en estu-
dio impone, como mas adelante sc acreditara. La garantia
existe pues “por si”, por el solo hecho que el Constituyente la
haya establecido, sin sujecién a otras condiciones que aquellas
que la propia Constitucién sefiale en forma expresa y categd-
rica, como ocurre, por ejemplo, con respecto a abusos o delitos
cometidos en el ejercicio de esta libertad (Art. 10 N¢ 9, inci-
s0 1?); sefialamiento de leyes complementarias para poner en
ejecucién derechos garantidos en el propio precepto; creacién
de diarios, revistas, periddicos, ete. ... (Art. 10 N2 3, inciso 4°);
Importacién y comercializacion de libros (Art. 10 N° 3, inci-
so 5%, primera parte) y derecho del Estado y universidades a
establecer canales de television (Art. 10 N¢ 3, inciso pendlti-
mo}. En todos estos casos es la Constitucién misma la que
se remite a la ley, cosa que no sucede cuando se asegura el
acceso y ejercicio del derecho a opinién o imprenta,

Cosa distinta es ¢l responder, como la Constitucién prevé,
por los delitos y abusos que sc cometan en cl efercicio de esta
libertad en la forma y casos determinados por Ia ley (Art. 10
N® 3, inciso 1°). Se trata aqui del cdmo se ejercié la libertad,
pues en su ejercicio se puede, evidentemente, cometer delitos
y abusos.

Cosa distinta es, tambicn, la posibilidad de impedir “Ia
circulacién, remisién y transmision, por cualquier medio, dc
escritos, impresos y noticias” que “se opongan a la moral y a
las buenas costumbres” (Art. 10 N° 3, inciso ultimo), pues se
trata aqui de la posibilidad de impedir la difusién de hechos
atentatorios a la moral o buenas costumbres ung vez que la
opinién fue emitida. Se trata del cémo se ejercié una opinién,
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pero no del acceso a la posibilidad fisica de emitirla, que, co-
mo queda dicho, la Constitucién asegura clara, terminante-
mente y en forma irrestricta.

Aun mas. La Constitucién, al “asegurar” a todos los habi-
tantes de la Republica esta fundamental garantia, la consigna
en los términos més concluyentes y definitivos que el lenguaje
lo permitia. Expresa: “La libertad de emitir, sin censura pre-
via, sus opiniones de palabra o por escrito por medio de la
prensa, la radio, la televisién o en cualquier otra forma”, ...
Le bastaba con consignar la garantia para que ella tuviera que
salvaguardarse; pero agregé que ella debia realizarse “sin cen-
sura previa” (inciso 1¢ del N? 3) y que “‘Sélo en virtud de una
ley, dictada en los casos previstos en el Art. 44 N° 12, podrd
restringirse el ejercicio de esta libertad” (inciso ultimo del
N? 3). Por su parte, el Art. 44 N? 12 a que esta disposicién se
remite expresa: Art. 44: “Solo en virtud de una Ley sc puede”.
N¥ 12: “Restringir la libertad personal o de imprenta, o sus-
pender el ejercicio del derecho de reunién, cuando lo reclama-
re la necesidad imperiosa de la defensa del Estado, de la con-
servacion del régimen constitucional o de la paz interior y sélo
por periodos que no pueden exceder por seis meses. Si estas
leyes sefialaren penas, su aplicacién se hara siempre por los
Tribunales establecidos” y agrega, “Fuera de los casos pres-
critos por este mimero, ninguna ley podrd dictarse para sus-
pender o restringir las libertades o derechos que la Constitu-
cion asegura’. Por ello el Art. 3% N° 3 termina expresando con-
cluyentemente: “Queda garantizada la circulacion, remisién v
transmisién, por cualquier medio, de escritos, impresos vy noti-
cias, que no se opongan a la moral y a las buenas costumbres.
Sélo en virtud de una ley dictada en los casos previstos en el
Art. 44 N? 12, podra restringirse el ejercicio de esta libertad”
(Lo destacado es nuestro).

Queda, pues, en evidencia que no puede haber “censura
previa” (inciso 19) ni ley que suspenda o restrinja la libertad
o derecho de imprenta. ¢Y qué es sino “censura previa’ o “sus-
pensién”’ o “restriccién” al derecho o garantia constitucional,
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las disposiciones contenidas en el proyecto de ley en cuestién
cuando establecen un organismo con facultades para recono-
cer una empresa periodistica o para suspender o cancelar este
reconocimiento, cuando es esta declaracién la que lo habilita
para estar en situacién de ejercer un derecho que la Constitu-
cidn, expresa y terminantemente, ka asegurado? (Art. 42 letrai)
del proyecto). Cuando impone una obligacién para ejercer este
derecho, asegurado por la Constitucidn, consistente en inscri-
birse en una némina (Art. 42, letra i) del proyecto). Cuando se
obliga a una empresa periodistica a someterse a normas confor-
me a las cuales se le distribuiria ¢l papel, base material para
ejercer el derecho asegnrado (Art. 42, letra a) del proyecto. To-
davia mas, cuando la facultad de establecer la forma en que se
llevard a cabo la distribucion de papel de imprenta se entrega a
este Instituto en forma exclusiva v excluyente de toda otra auto-
ridad o persona {Art. 19, inciso 22 del proyecto). Cuando se
enirega al Instituto la facultad de {ijar las cuotas y la calidad
el papel dec imprenta que debe recibir cada empresa periodis-
tica, cuota que debe fijarse por semestres anticipados (Art. 79,
inciso 3% del proyecto). Cuando solo tienen derecho a ser abas-
tecidos dc papel las empresas reconocidas como periodisticas
por ¢l Instituto (Art. 79, inciso 12 del proyecto).

¢ Qué es sino un tipo especial de “censura previa” o una for-
ma de “restringir” la garantia o libertad, pero censura previa al
fin, el someter a Ja empresa periodistica a cumplir estos requi-
sitos y cefiirse o circunscribirse a las normas que el Instituto
establezca y/0 a operar dentro de las reglas fijadas por €1?

La propia Constitucién en el Art. 44 N? 12, frase final, dispo-
sicion que ya hemos transcrito, expresa que fuera de los casos
que alli prescribe —Ja necesidad imperiosa de la defensa del
Estado, la conservacién del régimen constitucional o de la paz
interior—, “ninguna ley puede dictarse para suspender o res-
tringir las libertades o derechos que la Constitucion asegura’
(Lo destacado es nuestro).

Y el proyecto de ley permite a través de la mecanica que
contempla, y fuera de los gravisimos casos que la Constitucién
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prevé, suspender la libertad o derecho de emitir una opinidn,
cuando a través del procedimiento alli establecido, ¢l mencio-
nado Instituto decida, por ejemplo, que una c¢mprecsa perio-
distica no es tal, aunque de esta resolucién permita recurrir a
la Corte de Apelaciones; o cuando, por ejemplo, asigna una
cuota de papel menor que la requerida para expresar, en la
forma quc la empresa estime conveniente, su juicio u opinion,
y aunque dc esta resolucion el proyecto de ley contemple la
posibilidad de reclamo ante el Tribunal de Comercio.

Es mas evidente todavia la inconstitucionalidad del pro-
vecto de ley cunando permite el establecimiento de modalidades
en la distribucién de papel, y mis que eso, llega a establecer
normas que sin duda restringen la libertad o derecho de im-
prenta. El término o vocablo “restringir”, segun el Diccionario
de la Real Academia de la Lengua, significa “ceifiir, circunscri-
bir, reducir a menores términos”. Y el fijar o asignar una cuota
de papel a entregarse a una empresa periodistica, por adelan-
tado a los acontecimientos noticiosos o politicos que puedan
ocurrir, puede hacer necesario para su divulgacién oportuna
mas o menos papel, segiin la decisién libre y soberana de su
director o sus periodistas, ¢qué es esto st no cedtir o circuns-
cribir a la Empresa a expresarse o publicitar el hecho segin
y dentro de los limites a que esté cefiida, circunscrita por la
asignacién o cuota que lIe haya fijado el Instituto en plazos
que pueden llegar a 6 meses de antelacién a los hechos? (Art.
79 del proyecto).

El provecto de ley en cuestidn constituye ademis, pues,
una clara y flagrante infraccién a lo dispuesto en el Art. 10
N? 3, inciso final, en relacién con el Art. 44 N? 12 de nuestra
Carta Fundamental.

Y, ademas, ¢en qué situacién queda el simple particular,
empresa no periodistica, persona natural, partido politico o
universidad que requiere papel de imprenta para cxpresar una
opinién frente a un evento sobreviniente, si su caso —al no
ser empresa periodistica— no lo contempla el provecto de
ley? Lisa v llanamente segin el proyecto de ley no tendria de-
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recho a cuota. Su situacién, como dijéramos, no est4 contem-
plada en el proyecto, y si lo estuviera por simple analogia, no
estarfa reconocida por el Instituto al no haber cumplido el
lramite previo de inscripcién, ni solicitado su asignacion de
cuota, solicitud que esta circunscrita a ser presentada sélo en
los meses de diciembre y junio de cada afio. Cuando estuvieren
en estas circunstancias, estos particulares, esta empresa perio-
distica, esta persona natural, este partido politico o esta uni-
versidad, no tendria, pues, acceso al ejercicio del derecho, en
circunstancias que la Constitucién Politica en su articulo 10,
N* 3, inciso 4°, expresa: “Toda persona natural o juridica, espe-
cialmente las universidades y partidos politicos, tendrin el
derecho de organizar, fundar y mantener diarios, revistas, pe-
riédicos y estaciones transmisoras de radio cn las condiciones
que establezca la ley”.

La disposicién constitucional transcrita fue incorporada
al texto de nucstra Carta Politica, por el llamado “Estatuto de
Garantias” que el Partido Demécrata Cristiano exigi6 al can-
didato triunfante a la Presidencia de la Republica en los comi-
cios de septiembre de 1970 para otorgarle sus votos cn el Con-
greso Pleno al no haber alcanzado €l en las urnas Ja nmrayoria
absoluta de los sufragios validamente emitidos. Como mas ade-
lante se analizara en detalle, este estatuto tuvo por objeto fun-
damental “explicitar”, entre otras, esta garantia de expresién
o de imprenta. Por ello el candidato triunfante al contestar el
29 de septiembre de 1970 la comunicacion que le dirigiera el
Presidente del Partido Democrata Cristiano, mayoritario en el
Congreso Nacional, le expresé textualmente:

“Para nosotros, no basta la consagracidn formal en los
textos constitucionales o legales de los principios democraticos
y libertarios, interesa por sobre todo que el pueblo, que todos
y cada uno de los chilenos, tenga acceso directo al ejercicio
real de estos derechos” (Boletin del Senado. Sesién 18, de 22
de octubre de 1970. Documento anexo). (Lo destacado es nues-
tro).
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El entonces senador Salvador Allende, hoy Presidente de
la Republica, sustenté la verdadera doctrina constitucional:
el que la Carta Fundamental garantice plena y eficazmente
el acceso directo al ejercicio real de este derecho.

Los agregados al texto antiguo de la Constitucién incor-
porados hoy a ella por ¢l llamado “Estatuto de Garantias”
deben entonces entenderse —y no podria hacerse en otra for-
ma— como dando mayor fuerza al principio, como forma de
explicitarlo mas tajantemente o como entonces sefialara el
senador Allende, como garantizando el acceso directo al ejer-
cicio del derecho. Y ¢es acaso acceso directo el obligar a una
empresa periodistica, para imprimir v expresar sus opiniones
por escrito, €l tener que inscribirse en una némina para soli-
citar papel de imprenta, pedir su reconocimiento como empre-
sa periodistica, solicitar asignacién o cuota de papel hasta
con seis meses de anticipacion a los hechos sobre los cuales
emitird su opinion, etc. ...? No. El imponer estas trabas sin
duda limita o restringe el ejercicio del derecho, circunstancia
que el Art. 10 N? 3, inciso nltimo de la Constitucion, expresa-
mente prohibe y ademas hace indirecto el acceso al derecho
al imponer trabas o ¢l cumplimiento de modalidades para es-
tar en situacién de hecho para ejercer un derccho asegurado
por la Constitucion a todos los habitantes del pais.

Como veremos al tratar la historia fidedigna del estable-
cimiento de los preceptos contenidos en el Art. 10 N° 3, incisos
29 al 7¢, el Constituyente de la Reforma de 1971 quiso a través
de estos agregados al texto de la Carta Fundamental evitar,
en su propio texto, y a través de la incorporacidn expresa en
sus disposiciones, toda argucia o arbitrio que ejercido por
cualquiera pudiere impedir matcrialmente, por ejemplo, el no
suministro de papel o tinta o a través de un suministro parcial
o arbitrario, el libre acceso al ejercicio de esta fundamental y
antigua garantia. Quiso para ello ser especialmente exhaustivo
en esta materia, reglamentando minuciosamente en el propio
texto constitucional un tema, como este, mas propio de una
ley, justamente para evitar que ella fuera posteriormente regla-
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mentada por la via de una disposicién meramente legal. Aun-
que la garantia expresamente consagrada se bastaba a si mis-
ma, quiso evitar argucias que impidieran el pleno acceso a su
ejercicio. Por ¢llo el Constituyente en el Art. 10 N¢ 3, después
de consagrar la garantia en términos categéricos (inciso 12)
y asegurarla a todas las corricntes de opinién v a todas las
personas naturales o juridicas, especialmente a las Universi-
dades y Partidos Politicos (inciso 49), etc., establece en la
segunda frase del inciso 5?: “Se prohibe discriminar arbitraria-
mente entre las empresas propietarias de editoriales, diarios,
peridédicos, revistas, radiodifusoras y estaciones de television,
en lo relativo a venta o suministro en cualquier forma de papel,
tinta, maquinaria u otros elementos de trabajo, o respecto de
las autorizaciones o permisos que fueran necesarios para efec-
tuar tales adquisiciones, dentro o fuera del pais".

Con la incorporacién de esta disposicion el Constituyente
quiso terminar toda discusién en la materia fijando categdri-
camente, en €] texto de la Carta, una expresa prohibicién de
discriminar.

Ahora, ¢qué implicaria la aprobacién legal del proyecto
en analisis? En primer término el proyecto vulnera la Consti-
tucién al establecer modalidades, plazos y condiciones en la
entrega de papel, es decir, un conjunto de requisitos, obligacio-
nes o antecedentes para tener acceso al derecho, lo que en el
hecho implica facultar al Instituto para discriminar entre los
requirientes de papel. Asi, el inciso 22 del Art. 1° del proyecto
de ley establece: “Correspondera al Instituto Nacional del Pa-
pel Periodistico, en forma exclusiva, establecer la forma en que
se llevard a efecto la distribucién del papel de imprenta. .."”.
El Art. 4° dice: "El Consejo Directivo tendri las siguientes
atribuciones: a) Establecer las normas conforme a las cuales
debera realizarse la distribucion del papel periodistico”. El
articulo 79, inciso 3% dispone: “El Instituto considerara todas
las peticiones en conjunto y determinarz la cantidad y calidad
de papel que debera recibir cada empresa, asi como la forma
y la oportunidad de la distribucién”. El Art, 79, inciso final,
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habla nuevamente de fijar a las empresas periodisticas, asig-
naciones o cuotas periédicas de papel. Pues bien, para ejercer
todos estos derechos que la ley esta confiriendo al Instituto,
en forma discrecional, debe &l someterse a un criterio de dis-
tribucién, que dependera de él mismo, y que necesariamente
implica una arbitrariedad en la discriminacion que debe ¢l
Instituto hacer en su labor de asignacién de cuota, fijacién
de la calidad de papel, establecimiento de normas de entrega
y distribucién, etc. El particular usuario del papel tendra, pucs,
que someterse a estas normas y resignarse a publicar sus opi-
niones segtin la cantidad de papel que el Instituto le sefiale
v, lo que es mas grave, segin la calidad del papel que se le
asigne (Art. 79, inciso 5¢ del proyecto).

Estando, pues, establecido que el Instituto adquiriria facul-
tades para discriminar y que esta facultad la ejercerd necesa-
riamente en forma arbitraria desde que esta su Consejo com-
puesto por personas naturales que deben satisfacer los reque-
rimientos de otras personas naturales, necesariamente se pro-
duciran distorsiones, reclamos y arbitrariedades al no satis-
facer todos los requerimientos en la oportunidad, cantidad y
planos, aunque se actuase de buena fe.

Evidencia lo anterior el hecho que el propio proyecto de
ley establece esta posibilidad al disponer la existencia de una
instancia superior que precisamente iria a rectificar las arbi-
trariedades que se cometieren por las autoridades del Insti-
tuto (Art. 4, letra i) del proyecto y Art. 79 inc. final del mis-
mo).

Por ello es evidente que el proyecto va mas alla que la
propia Constitucién vulnerando su texto expreso al establecer
un sistema normativo en la entrega de papel de imprenta y
sujetando esta entrega a modalidades, en circunstancias que
la garantia, segin lo expresa el Constituyente, es imperativa
desde que “queda garantizada la circulacién, remision . ..por
cualquier medio, de escritos, impresos y noticias. . "', Es de-
cir, el Constituyente no distingue, simplemente garantiza, no
sujeta a plazo, condicion o modo ¢l sistema de la entrega del
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papel de periddicos, 1o que precisamente pretende el proyecto
de ley al establecer requisitos, obligaciones o antecedentes
previos para tener el acceso a este derecho, para lo cual con-
signa la garantia en términos que se basta a si misma.

Conclusicn

La sola creacién de un Instituto encargado en forma ea-
clusiva de establecer la forma en que se llevard a cabo la dis-
tribucién del papel de imprenta (Art. 1° del Proyecto) cons-
tituye una violacién elocuente a lo dispuesto en el Art. 10 N° 8
de la Constitucién Politica del Estado cn sus incisos 19, 49, 5¢
y 7° y Art. 10 N¢ 3 inciso 79 en relacién con el Art. 44 N? 12
de la misma Constitucion.

B} Violacion de los articulos 42, 44 N° 12 v 80 de la Consti-
tucign Politica del Estado

El articulo 4, letras ¢) y h) del proyecto de ley otorga
al Consejo Directivo del Instituto del Papel dos facultades de
tipo judicial, que contravienen abierta y flagrantemente los
articulos 4° y 80 de la Constitucién Politica del Estado, en
relacion con la garantia constitucional de la libertad de opi-
nidn, y, por ende, de imprenta que se consignan en el articulo
10 N¢ 3 de nuestra Carta Fundamental.

El articulo 49 del citado proyecto de ley dispone que son
atribuciones del Consejo Dircctivo de ese Instituto, entre otras,
las siguientes:

“C. Resolver sobre las reclamaciones que se presenten por
empresas periodisticas en relacién con el oportuno y efectivo
abastecimiento de papel de imprenta”. Y la letra h) del mis-
mo articulo 42 dispone que es facultad de dicho Consejo:

“h) autorizar al Secretario Ejecutivo para transigir re-
clamaciones y litigios”.
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El provecto de ley esta otorgando, pues, a un organismo
que crea facuitades de resolver reclamaciones en relacion con
el abastecimiento de papel de imprenta, y alin mas, su Con-
sejo queda facultado para delegar atribuciones en una perso-
na natural, su Secretario Ejecutivo, a quien la autoriza para,
por la via de la transaccidn, resolver las reclamaciones vy liti-
gios que se promuevan. Por lo tanto, el Consejo en referencia
se constituve en tribunal de primera instancia en esta mate-
ria, vulnerando abiertamente lo dispuesto en el articulo 80
de la Constitucién Politica del Estado, que dispone textual-
mente en su primera frase: “La facultad de juzgar las cau-
sas civiles y criminales pertenece exclusivamente a los tribu-
nales establecidos por la ley”.

Se quiebra asimismo, y en forma expresa, el principio de
separacion de los Poderes Puablicos, expuesto en nuestra Carta
Fundamental, en el articulo 4¢. En virtud de dicha norma, “Nin-
guna magistratura, ninguna persona ni reunion de personas
pueden atribuirse, ni aun a pretexto de circunstancias extra-
ordinarias, otra autoridad o derecho que los que expresamen-
te se les haya conferido por las leyes. Todo acto en contra-
vencidn a este articulo es nulo”.

Efectivamente, en el caso en estudio, se entrega a una
persona juridica de Derecho Publico, que segiin los tiltimes
articulos del proyecto se constituiria como un servicio pablico
de cardcter semifiscal, facultades de juzgamiento, precisamen-
te con respecto al ejercicio de la garantia constitucional mas
expresiva del valor del pensamiento del cuerpo social: la li-
bertad de imprenta.

Esta misma Corporacién de Derecho Puablico juzga, v los
efectos de sus resoluciones, al ser apeladas ante la justicia
ordinaria (Corte de Apelaciones), y en otros casos, Tribunal
de Comercio (Tribunal Especial que tampoco es necesaria-
mente letrado), no suspende los efectos de las resoluciones que
ha dictado, las que mantienen su validez mientras se ejercitan
los derechos ante los tribunales de alzada.
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En presencia de normas de derecho pablico y por lo tan-
to de derecho estricto, es interesante analizar someramente el
agravio constitucional de que son objeto las disposiciones ci-
tadas. Asi,

1. El constituyente, en el articulo 80 de nuestra Carta
Fundamenial, habla de “causas civiles v criminales”. Segtin el
Diccionario de la Real Academia Espafiola, causa es, precisa-
mente, “litigio” o “pleito, altcracién en juicio”. Y resulta que
son litigios los que s¢ estan resolviendo mediante la transac-
cion de que esta facultado el Secretario Ejecutivo del Conse-
jo Directivo del Instituto.

2. La ecxpresion causa civil de que habla nucsiro consti-
tuyente, no sélo se refiere a relaciones o intereses privados de
las personas, régimen de familia, condicién de los bienes ¥
de los contratos. El profesor Alejandro Silva Bascufian, en su
tratado de Derecho Constitucional, Tomo III, pagina 400, es-
tablece la buena doctrina al manifestar: “La expresién causas
civiles no es comprensiva de todo conflicte, controversia o
cuestién que se suscita entre particulares, sino sélo de aque-
llas contiendas en que se controvierte un derecho actual pre-
cstablecido legalmente, v que los tribunales deben declarar en
favor de uno u otro de los contendientes” (Corte Suprema, 2
de octubre de 1940, R.T. 36, seccién ¥, pagina 358),

¢Qué derecho actual preestablecido mas categérico puede
existir que aquel que proviene de la propia Carta Fundamen-
tal y que precisamentc establece el mas sagrado de los dere-
chos, como es la libertad de opinién?

3. El principio de la “Jurisdiccién de los Tribunales de
Justicia” se integra con dos elementos copulativos, a) que
estos tribunales s6lo pueden ser creados por ley, y b) que to-
dos los tribunales en cuestién integran el Poder Judicial.

En el caso en estudio, el proyecto de ley en referencia da
facultades judiciales a un servicio semifiscal, como ya se ex-
preso, y en seguida otorga facultades de Juez a un Consejo Di-
rectivo y a su Secretario Ejecutivo, ninguno de los cuales apa-
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recen formando parte de los Tribunales de Justicia. Por lo tan-
to, estas autoridades judiciales no estarfan sujetas a la super-
intendencia directiva, correccional, econémica o disciplinaria
de la Excma. Corte Suprema, lo que es particularmente grave
cuando se estan constituyendo en garantes de un derecho co-
mo es la libertad de imprenta, incorporado desde hace 133
afios a nuestro ordenamiento juridico.

4. Al sefialar nuestro constituyente las facultades de que
estdn revestidos los Tribunalcs de Justicia, expresa que su
competencia se refiere tanto al juzgamiento, como a la decisién
de las causas que conoce. Incluso Ja practica ha ido mas alla,
no sélo han entrado a conocer las causas civiles y criminales
que la propia Constitucién establece, sino que aquellas mate-
rias que debian competerle a los Tribunales Administrativos
sefalados en el articulo 87 de la Constitucion, por no haberse
nunca dictado atn la ley complementaria correspondiente.
¢Es dable aceptar, en consecuencia, que un Consejo, y aun
una persona, vaya a resolver sobre el adecuado, oportuno y
efectivo suministro de papel, con prescindencia de los Tribu-
nales establecidos por nuestro ordenamijento juridico? ¢Pue-
de encontrarse, por acaso, alguna garantia constitucional cuya
reglamentacién dependa de autoridades administrativas y no
judiciales? ¢No son los Tribunales de Justicia los encargados
de garantizar la libertad personal de los individuos, mediante,
por ejemplo, el recurso de “habeas corpus’’?

La ley 17.398 de 9 dec enero de 1971 (llamada Estatuto
de Garantias Constitucionales), para darle mas énfasis a la
libertad de opini6n, sefialé como tUnica y definitiva excepcién
del articulo 10 numero 3, el articulo 44 niimero 12 de la Carta
Fundamental. Debe tenerse presente que, bajo el imperio de
la Constitucion de 1925 hasta el afio 1971, fecha de la reforma,
no existia este inciso final del articulo 10 ntmero 3. La cate-
dra y la doctrina estudiaban el articulo 44 numero 12 como
una disposicién que debia relacionarse con el articulo 10 na-
mero 3, no porque el constituyente lo precisara gramatical-
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mente, sino porque nacia del espiritu mismo de la garantia
constitucional del derecho de opinién y, por lo tanto, de im-
prenta (Vid. Enrique Evans de la Cuadra, profesor de Dere-
cho Constitucional de Ja Universidad Catdlica de Chile, “Re-
lacién de la Constitucién Politica de la Republica de Chile”,
pagina 25; Alejandro Silva Bascufidn, profesor de Derecho
Constitucional de la U. Catélica de Chile, “Tratado de Derecho
Constitucional”, Tomo IT, pag. 238; Mario Bernaschina Gon-
zalez, profesor de Derccho Constitucional de la U. de¢ Chile,
“Manual de Derecho Constitucional”, Tomo I1).

Pues bien, ¢qué ha dicho el constitluyente de 1971? ;Que
solo en virtud de una ley, dictada en los Casos previstos en
¢l articulo 44 numero 12, podra restringirse esta libertad. . .!
Es decir, la norma ha pasado a ser parte integrante de la ga-
rantia constitucional, en orden a que solo ella es capaz de ex-
cepcionar un derecho que la Constitucién ha asegurado a to-
dos Jos habitantes de la Repiiblica.

Ya no se trata de precaver la censura, sino de restringir
la libertad. ¢No constituye restriccion el hecho de que un
Servicio Publico o un individuo —su Secretario Ejecutivo—
resuelva conflictos vy reclamaciones derivados de la entrega de
los materiales destinados a ejercer una Garantia Fundamental?

Pero el proyecto de ley va mas alls. Como ya quedd esta-
blecido, el Instituro juzga, reglamenta y transige reclamacio-
nes (la transaccion, seglin dispone el articulo 2.446 del Cédigo
Civil, es “un contrato en que las partes terminan extrajudicial-
mente un litigio pendiente, o precaven un litigio eventual”).
Pues bien, el arbitro de estos conflictos ha sido designado por
ley, con prescindencia de la voluntad de las partes, vy lo que
es mas grave, dicho arbitro Iransige: precave un litigio even-
tual en materias de Derechg Publico, lo que cstd expresamente
prohibido por nuestra legislacion (Arts. 2.447 y 2.452 del Co-
digo Civil, y Art. 228 del Cdédigo Orgéanico de Tribunales).

La inconstitucionalidad de esta competencia salta también
a la vista cuando se cstudia la norma del Art. 44 mimero 12,
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incorporada por el constituyente de 1971, como unica excep-
cién al Art. 10 nimero 3:

a) porque todo aquello que restrinja la libertad de opi-
nién estd contemplado unicamente en este artfculo. Proviene
de circunstancias extraordinarias que el propio constituyente
precisa taxativamente: 1. necesidad imperiosa de la defensa
del Estado; 2. necesidad imperiosa de la conservacion del ré-
gimen constitucional, y 3. necesidad imperiosa de mantener
la paz interior, y por periodos cuyo plazo de 6 meses el propio
constituyente establece.

b) porque la Institucién creada es la tnica en condicio-
nes de suspender o restringir el derecho de imprenta, y por
lo tanto en caso alguno serian aceptables las restricciones del
proyecto de ley, especialmente las que emanan del Art. 4° le-
trasc)yh); v

c) finalmente, porquc el proyecto en estudio estd “‘restrin-
giendo” un derecho, al someterlo a modalidades, requisitos u
observaciones, que el constituyente no acepté de modo impe-
rativo y lo hace en dos disposiciones expresas (los ya indica-
dos articulos 10 namero 3 vy 44 nimero 12) atentando, en con-
secuencia, dicho proyecto de ley contra TEXTQ expreso de la
Constitucion Politica del Estado. Y desde luego constituye una
restriccion declarar derechos judicialmente, porque se resuel-
ve un conflicto, porque se otorga mas a una parte que a otra,
porque se establecen derechos y, lo que es gravisimo, se pue-
de llegar a establecer una especie de custodia a algunos en
desmedro de otros, dando curso a reclamaciones, acogiéndolas
o rechazandolas y transformandosc en definitiva, por la fa-
talidad de los acontecimientos y de los hechos politicos siem-
pre cambiantes, en depositario de todas las solicitudes que
existan y que tengan por fin el acceso al papel de imprenta.

Conclusion

Las disposiciones legales del Instituto Nacional del Papel,
que confieren a su Consejo Directivo y al Secretario General

121



facuitades de tipo judicial, son abiertamente inconstituciona-
les, pues infringen lo dispuesto en los articulos 4°, 44 nimero
12 y 80 de la Constitucion Politica del Estado.

C) Historia fidedigna del establecimiento de la ley N° 17.398
de 9 de enero de 1971, llamada “Estatuto de Garantias
Constitucionales™.

En abono de todo lo expuesto y como demostracién evi-
dente de la inconstitucionalidad de! provecto de ley que crea
el Instituto Nacional del Papel Periodistico, es 1itil consignar
aqui la historia legislativa del establecimiento de la disposi-
cién constitucional que se vulnera.

La Constitucién de 1925 contemplé sélo el actual inciso
primero que, por lo demais, viene de la Constitucién de 1833
y, antes de ¢lla, desde la de 1818. Ciento cincuenta y tres afios
de vida constitucional chilena, con el texto primitivo, no hizo
surgir jamas duda alguna en su interpretacién o aplicacidn.
Chile fue siempre ejemplo palmario de democracia con pleno
ejercicio del derecho de expresién libre y plena. El papel de
imprenta se importaba libremente por los particulares o el
Estado, segiin sus propios requerimientos. Esta situacién de
libre importacién subsistié cuando también la Compainia Ma-
nufacturera de Papeles y Cartones creara en Chile una fibrica
de papel de imprenta en el afio 1950. Las empresas periodisti-
cas de cualquier tamafio o ideologia podfan comprar sus in-
sumos de papel en el pais o en el extranjero. Y cuando se
creara una segunda planta manufacturera de papel (hoy de
propiedad del Estado a través de Corfo —Inforza—) sus posi-
bilidades de abastecimiento se ampliaron fundamentalmente.
Para ello baste expresar que la produccién interna del pais es
superior a 90.000 toneladas al afio, mientras que el consumo
de papel de imprenta de las empresas periodisticas no alcan-
za a 40.000 toneladas anuales.

Durante todes estos 170 afios, NUNCA, NADIE reclamé
por falta de suministro de papel o por arbitrariedad alguna
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en la entrega de los montos solicitados, caracteristicas o mo-
dalidades de los pagos o calidad del papel entregado. La dis-
posicién constitucional bastaba. Ella aseguraba plena, eficaz
y convenientemente el plenc acceso y ejercicio de la libertad.
La Constitucién la aseguraba en términos perentorios.

Pero basté el hecho que triunfara por una mayoria rela-
tiva un candidato a la Presidencia de la Republica que segun
é] expresaba era marxista y que su base fundamental y ma-
yoritaria de sustentacion politica fueran también dos parti-
dos de ideologia marxista, para que el partido mayoritario
en ¢l Congreso Nacional —el Partido Demécrata Cristiano—
cxigiera, para otorgarle sus votos, indispensable para su clec-
cién definitiva, una adicién a la Constitucién que pasé a de-
nominarse, una vez aprobado, “Estatuto de Garantias Cons-
titucionales".

Lo que interesaba a la Democracia Cristiana fue, segin
expresion publica de su Presidente, de 24 de septiembre de
1970, el obtener seguridad acerca de la plena subsistencia, en
Chile, de “un régimen de convivencia democritica y de liber-
tades publicas” y segiin en csa exposicién se contempld, “la
consagracién constitucional de un estatuto de los medios de
comunicacién que asegure el libre acceso a la prensa, la radio
y la televisién de todas las corrientes de opinién” (inserto
en Diario de Sesiones del Senado, Sesién 16, 22 de octubre
de 1970) (Lo destacado es nuestro).

El senador Allende, al contestar a la Democracia Cristiana
por carta publica de fecha 29 de septiembre de 1970, expresa
que “para nosotros no basta la consagracién formal en los
textos constitucionales o legales de los principios democraticos
y libertarios. Interesa por sobre todo que el pucblo, que todos
v cada uno de los chilenos, tenga acceso directo al ejercicio
real de estos derechos”. .. (Vid. Boletin del Senado ya citado,
sesion N? 16 de 22 de octubre de 1970) (Lo destacado es nues-
tro).

Por ello y como posteriormente se comprobard fehacien-
temente, este Estatuto de Garantias no tuvo otro objeto en lo
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fundamental que reafirmar, darle m4s énfasis y mayor fuerza
a las garantias constitucionales que ya el antiguo texto con-
templaba.

Por eso, al lograrse ¢l acuerdo politico entre la Democra-
cia Cristiana y los partidos de la combinacién triunfante en
las urnas, s¢ presenté ia mocién correspondiente en la Cémara
de Diputados en los siguientes términos:

“Honorable Cimara: En el curso de la reciente camparia
“presidencial, se manifesté por amplios y mayoritarios secto-
“res de la opinién ptiblica, una clara coincidencia en cuanto
“a desarrollar, precisar y hacer mds efectivas las garantias cons-
“titucionales de los derechos individuales vy sociales” {Cama-
ra de Diputados, Boletin Sesion 4 de 13 de octubre de 1970)
{Lo destacado es nuestro),

Ese fue, pues, ¢l objeto de las reformas introducidas a la
Carta. Ella, pues, y particularmente en cuanto a la libertad
de expresién que tan minuciosamente se reglara, dcbe enten-
derse en ese contexto: darle mayor fuerza, hacerla mas efec-
tiva. Y pensamos solamente: ¢el proyecto de ley en estudio
da verdaderamente mayor fuerza, hace mas efectiva la garan-
tia cuando se le entrega al Instituto que crea la forma de dis-
tribucién de los insumos necesarios para ejercer el derecho?

A este respecto convienc hacer un levisimo paralelo en
cuanto a la evolucién de dos garantias que nuestra Constitu-
cidn asegura en su nimero 10. El derecho de propiedad y el
derecho de opinién o de imprenta. Mientras uno evoluciona
en el texto constitucional y se extiende “para perder su fuer-
za, su inmutabilidad casi absoluta”, el otro se amplia para
darle mayor fuerza ¢ como dicen los diputados de la nacién,
“para hacer mas efectiva” la garantia sobre Ia cual se legisla.
Adn mas, la preocupacion del Constituyente en la materia es
asombrosa. Hace verdadera gala de imaginacién para conce-
bir cuanta argucia puede emplearse para impedir Ia libre y
completa libertad de expresién. Llega incluso a imaginar “ar
bitrios” en la entrega de papel, tinta, maquinaria y otros ele-
mentos necesarios para expresarse ya sea que ellos se adquie-
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ran dentro o fuera del pais. Aun de ello quiso precaverse y
llegé a prever estas situaciones en el propio texto constitucio-
nal, Asi lo hizo para que esta materia, méds propia de una ley
(estaba ya consignada en la ley de abusos de publicidad
N? 16.643 de 13 de junio de 1967, texto refundido D. Supremo
212 de 4 de septiembre de 1967), pasara ahora a integrar en
términos ain mas completos la propia Constitucion y no fuera
menester que el acceso y ejercicio de esta importante liber-
tad fuera matcria de una ley. Por ello, al revés de lo que su-
cede frente a otras disposiciones constitucionales, el Constitu-
yente no rcmite en esta materia —distribuciéon de papel de
imprenta—, no la refiere a ley alguna. Se llega a tal extremo
en precaver cualquier arbitrariedad, es tanta la preocupacidén
en que la garantia siga asegurada en el pais, que durante la
tramitacion de la Reforma en la Cdmara de Diputados, en el
Informe de la Comisién de Constitucién, Legislacién y Jus-
ticia se acordo dejar expreso testimonio en el acta y en el in-
forme, para los efectos de la historia fidedigna del estableci-
miento de esta reforma, que la prohibicién de diseriminar ar-
bitrariamente que se establece en el inciso 5° se reficre tam-
bién al crédito, avales, operaciones financieras y cauciones
solidarias que en ciertos casos deben otorgar determinados
organismos como la Corporacién de Fomento de la Produc-
cion o el propio Estado, en el caso de adquisicién de maqui-
narias o equipos con crédito diferido (Vid. Cidmara de Di
putados, Boletin, Sesién 6*, 15 de octubre dc 1970).

En el segundo tramite constitucional, en el Senado, su
presidente, Patricio Aviwin, Senador del Partido Demdcrata
Cristiano, se encarga de contestar a su propia pregunta que es
ahora la nuestra: “¢Cual es el objeto especifico de este pro-
vecto? ¢(Precaver las mas flagrantes violaciones a las normas
de convivencia democratica en que suelen incurrir los regime-
nies politicos dominados por clertos sectores totalitarios de
inspiracién marxista?

“¢ Cuales son los riesgos? o ¢Qué hechos, segin demuestra
la historia, han solido ocurrir en algunos: paises? La elimina-
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cién de los partidos de oposicién; el monopolio gubernativo
de los medios de difusién..." (Vid. Senado, Boletin Sesién 16
de 22 de octubre de 1970) (Lo destacado es nuestro).

Y mas adelante agrega: “La segunda garantfa, relativa a
la libertad de opinién y difusién del pensamiento ¢qué sig-
nifica? Desde luego, refuerza la libertad consagrada en el tex-
to vigente de la Constitucién Politica. Asegura el igual acceso
de todos a los medios de comunicacién... v la libertad e
igualdad para el abastecimiento de los medios necesarios pa-
ra los medios de difusién; es decir, acceso a los 6rganos de
prensa y radic o papel, maquinarias y demas elementos, en
vista de que una negativa que les impidiera obtenerlos podria
COARTAR el libre ejercicio de la libertad de informacion v
de opinion”,

Agrega a continuacién: "Todas estas normas constituyen,
sin duda, garantias que “explicitan” o desarrollan en forma
minuciosa principios que en la Constitucién Politica actual pue-
den prestarse a interpretaciones o que pudieren ser vulnera-
dos con el argumento de que no se ha violado ninguna garan-
tia constitucional (Vid. Boletin del Senado citado) (Lo des-
tacado es nuestro).

Como queda, pues, de manifiesto, el objeto del llamado
“Pacto o Estatuto de Garantias” no era otro que el de refor-
zar, hacer mds eficaz o “explicitar”, como lo califica el se-
nador Aylwin, las garantias constitucionales, y en lo que se
reficre a la de opinién o imprenta, garantizar el libre acceso
a la expresién e impedir a toda costa, en el propio texto cons-
titucional, toda argucia o arbitrio que pudiera emplearse para
vulnerar tan importante derecho, por lo demé4s consustancial
a un régimen democratico.

Finalmente, en la discusién de la Reforma habida en el
Congreso Pleno, el diputado Luis Maira resumié el objetivo
fundamental de ellas al expresar en forma concluyente: “La
Reforma Constitucional que hoy sancionamos reafirma la li-
bertad de expresién en los términos mds amplios...” (Bole-
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tin del Senado, Sesién Conjunta, Congreso Pleno, 21 de di-
ciembre de 1970).

Conclusicn

Del contexto de la historia fidedigna del establecimiento
de la ley N° 17.398, de 9 de enero de 1971, denominada “Esta-
tuto de Garantias Constitucionales”, se desprende que el or-
ganismo que se crea y que las faculiades que se lec aotorgan
infringen el espiritu del Constituyente, los motivos que se tu-
vieron en consideracion para impulsar esta ley y las garantias
que se quisieron salvaguardar, lo que se evidencia en la dis-
cusién, en la aprobacién y votacién habida en ambas ramas
del Congreso Nacional y en el Congreso Pleno.
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