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Prólogo

Los procesos de cambio social siguen cursos que no siempre son 
fáciles de identi!car, ya sea porque los con2ictos sociales que los 
acompañan suelen desplegar sus efectos en sectores más o menos aco-
tados de la sociedad, porque se con!guran a través de vectores que 
pueden apuntar en direcciones aparentemente contradictorias, o bien, 
porque la cercanía histórica con los hechos políticos impide interpre-
tarlos adecuadamente, entre otras consideraciones. Sin embargo, hay 
momentos en la historia de un pueblo que dejan en evidencia el cur-
so que han tomado aquellos procesos sociales larvados por décadas, 
momentos en los cuales ya no es posible desconocer la existencia y 
profundidad de una crisis y solo cabe enfrentarla.

Tal es el caso del proceso constituyente actualmente en marcha en 
Chile, que busca terminar de forma de!nitiva con el proyecto consti-
tucional de 1980 –ese es el sentido de la voluntad popular expresada 
en el plebiscito de octubre de 2020 y su abultado resultado– y generar 
las condiciones para dar paso a uno nuevo, inclusivo y construido en 
democracia. Así, este proceso constituyente se explica, en una medida 
muy importante, por la transversalidad social y territorial que adquie-
re la precarización de la vida como motor de los con2ictos sociales, 
la difícil coexistencia entre la progresiva consolidación del individua-
lismo posesivo en el país y la emergencia de una serie de demandas 
sociales que reivindican una sociedad más justa y equitativa y, por 
cierto, por la ceguera de una élite que se negó, persistentemente, a 
reconocer el carácter estructural de la precarización de la vida social 
y su estrecha relación con el diseño constitucional vigente. El proceso 
constituyente es parte de una respuesta ante la experiencia de abuso 
de poder, en medio de una vida social segregada y precarizada.

Es en este contexto que la Convención Constitucional adquiere 
sentido histórico y político, en atención a los rasgos sociales y cultura-
les que caracterizan al país en la etapa tardía del período de la posdic-
tadura: una sociedad altamente segregada y una vida familiar e indivi-
dual mercantilizada como consecuencia de la prestación de derechos 
sociales por parte de empresas privadas con !nes de lucro, que no 
permiten ni garantizan universalidad en su ejercicio; una democracia 
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de baja intensidad, donde el agenciamiento político del pueblo no 
tiene la posibilidad de incidir de manera efectiva en la marcha del 
país; una forma de ciudadanía que no genera cohesión social, pues los 
criterios de reconocimiento y pertenencia a la comunidad política son 
restrictivos y excluyentes; en !n, una institucionalidad democrática 
que atraviesa por una fuerte crisis de legitimidad y, especialmente, de 
representación, donde las instituciones que debieran ser el re2ejo de la 
voluntad popular son percibidas por las personas como espacios cada 
vez más alejados de su vida cotidiana.

En un contexto de profunda crisis política y social y de agotamien-
to del proyecto constitucional de la dictadura –incluso las decenas de 
reformas aprobadas al texto original desde 1989 pueden interpretarse 
como una manifestación de dicho agotamiento–, el proceso constitu-
yente emerge como el camino trazado por el país para pensar un nue-
vo marco de convivencia social y enfrentar una situación de quiebre 
que se venía gestando durante décadas. Es parte de la respuesta a la 
crisis. Una respuesta que buscó encauzar institucionalmente una serie 
de demandas sociales que se articularon –o, al menos, que buscaron 
articulación– al amparo de la revuelta popular de octubre de 2019.

Sabemos que no fue fácil. Tal como deja en evidencia el libro aquí 
prologado, la marcha del proceso constituyente enfrentó una serie 
de di!cultades antes de adquirir las formas políticas y jurídicas que 
hoy podemos identi!car y revisar, tanto en sus prácticas como en sus 
reglamentos. Como si se tratara de la rea!rmación existencial de su 
carácter constituyente, el camino transitado por la Convención Cons-
titucional ha adquirido forma y contornos de manera progresiva, a 
medida que su propia práctica política permitió identi!car y solucio-
nar los con2ictos que emergieron en sus primeros meses de operacio-
nes. No había reglas previas que regularan las distintas dimensiones 
de los procedimientos internos ni criterios prestablecidos que permi-
tieran construirlas. Tampoco había una cultura organizacional a la 
que recurrir, precisamente porque se trata de una institucionalidad 
que fue creada desde cero. Esas reglas y criterios se fueron constru-
yendo con el correr de las primeras semanas.

Así fue cómo la Convención logró dotarse prontamente de las 
reglas necesarias para su funcionamiento, tanto de la normativa 
provisoria aprobada entre julio y agosto como de los reglamentos 
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permanentes adoptados entre septiembre y primeros días de octubre, 
siempre durante el año 2021. Así, tanto el Pleno como la Mesa Di-
rectiva han logrado responder a esta primera dimensión del mandato 
popular por una nueva Constitución, demostrando la capacidad de 
autonormarse y de aprobar un procedimiento democrático y partici-
pativo para la generación de una norma jurídica propiamente consti-
tuyente, generando las condiciones necesarias para que la Convención 
lleve su mandato a buen puerto.

En una clara manifestación del carácter situado en el que se rea-
liza la actividad académica, el trabajo de Contreras, Lovera, Ponce 
de León y Salgado contribuye no solo a difundir las labores que ha 
desplegado la Convención a lo largo de esta primera etapa de insta-
lación, sino también a darle forma y sistematicidad a la dimensión 
jurídica de un proceso profundamente político. Los cuatro capítulos 
en los cuales se estructura el libro dan cuenta de la estrecha interco-
nexión que existe entre cada uno de sus elementos: a modo ejemplar, 
mientras la transversalidad de las demandas sociales que dan forma a 
la revuelta popular de octubre se proyecta sobre los nuevos criterios 
de representación en la integración de la Convención (política, pero 
también social, paritaria y plurinacional), algunos de los contenidos 
de dichas demandas ya pueden identi!carse en la regulación orgánica 
adoptada por la Convención, como es el caso de la iniciativa popular 
constituyente –un adelanto de lo que podría ser, en la nueva Consti-
tución, la anhelada iniciativa popular de ley– y el carácter paritario y 
plurinacional de la Mesa Directiva, entre otros.

Esta construcción en curso, que arranca antes de la Convención 
y que se proyecta en el tiempo más allá de ella, rea!rma el carácter 
constituyente del proceso que vive el país y su pueblo, protagonista 
como nunca de una historia siempre negada, reservada a otros. En 
este proceso podemos ver algunos adelantos de cómo podría ser el 
nuevo orden constitucional.

El presente libro tiene la virtud de construir el diálogo que articula 
a las distintas partes del proceso constituyente, mostrando las huellas 
que permiten trazar el camino entre la crisis política y social que es-
talla en octubre y la orgánica institucional diseñada para responder 
a ella, en sus dos primeras etapas: la habilitación de la Convención 
Constitucional y el proceso que se siguió para su instalación. En algún 
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sentido, esas huellas forman parte de un sendero que se proyecta so-
bre la nueva institucionalidad, de!niendo estándares de participación 
y representación que se encuentran en plena construcción, han sido 
implementados con relativo éxito y formarán parte, casi de seguro, 
del nuevo orden constitucional.

No obstante que esas prácticas políticas están generando una nue-
va forma de organización, ya podemos avizorar que ese trabajo desa-
fía los estrechos márgenes que impuso el orden constitucional here-
dado de la dictadura, al abrir la institucionalidad a una democracia 
de mayor intensidad, con una representación efectiva de la voluntad 
popular y la diversidad social y, al mismo tiempo, mecanismos de 
participación que permitan anclar la marcha y conducción de las ins-
tituciones a la realidad política, social y cultural de los territorios. La 
marcha del proceso constituyente es evidente y sus posibilidades de 
transformación han ido adquiriendo forma progresivamente, como 
tan acertadamente se recoge en el presente libro.

No queda más que felicitar a Pablo Contreras, Domingo Lovera, 
Viviana Ponce de León y Constanza Salgado por el libro que le rega-
lan al país y agradecer por esta contribución al proceso constituyente, 
que permite identi!car con claridad las condiciones políticas que lo 
han hecho posible y enlazarlas con los contornos jurídicos de la ins-
titucionalidad que se ha diseñado a medida que el proceso constitu-
yente avanza.

JAIME BASSA MERCADO

Vicepresidente de la Convención Constitucional
Profesor de Derecho Constitucional, Universidad de Valparaíso

Viña del Mar, Chile, diciembre de 2021



Introducción

Chile vive un proceso constituyente inédito en su historia republi-
cana. Si miramos el pasado constituyente chileno, podremos anotar 
que en él que el actor principal de las decisiones constitucionales han 
sido las fuerzas armadas. Esto fue así en 1833, en 1925 y, ciertamente, 
en 1980. El proceso que hoy se está desarrollando, en cambio, presen-
ta a la ciudadanía como su principal actora. Esto tanto por sus apari-
ciones espontáneas como por sus manifestaciones institucionalizadas. 
En efecto, los hitos recientes del proceso en desarrollo se enmarcan en 
el estallido social y la consecuente institucionalización de reglas para 
la deliberación de una nueva Constitución. La evasión del pago de la 
tarifa del transporte, la marcha más grande que Chile haya conocido 
–el 25 de octubre de 2019– o las manifestaciones feministas bajo la 
coreografía de “Las Tesis”, son algunas de las postales que dan cuanta 
de los hechos materiales de movilización política que explican la nece-
sidad de un nuevo orden constitucional.

La reforma que introdujo el mecanismo de reemplazo de la Cons-
titución de 1980 fue la Ley Nº 21.200. Esta modi!cación constitucio-
nal contiene distintos elementos cuyos aspectos centrales se concen-
tran en tres etapas para crear una nueva Constitución: un plebiscito 
nacional (o de entrada), la elección de convencionales constituyen-
tes —que son los miembros de la Convención Constitucional— y un 
plebiscito constitucional (o de salida). Asimismo, la modi!cación al 
Capítulo XV de la Constitución incluyó normas con relación al pro-
cedimiento de formación de las normas de la nueva constitución. Se 
trata del artículo 133 inciso tercero, que señala que “[l]a Convención 
deberá aprobar las normas y el reglamento de votación de las mismas 
por un quórum de dos tercios de sus miembros en ejercicio”. A partir 
de la instalación de la Convención Constitucional, ésta se abocó a 
autoorganizarse y a dotarse de reglas propias. Para ello, se aprobaron 
normas provisionales y comisiones transitorias con el !n de redactar 
no sólo el reglamento de votación –tal como dispone la Constitución– 
sino que las demás reglas orgánicas y de procedimiento que fueren 
necesarias para efectos de redactar un nuevo texto constitucional.
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El proceso constituyente tiene un órgano protagonista: la Conven-
ción Constitucional. Se trata de una institución que no tiene paran-
gón en la tradición constitucional chilena. Su integración es particu-
larmente novedosa: para la elección de sus integrantes se contempló 
un mecanismo que aseguró su composición paritaria, se consagraron 
escaños reservados para pueblos originarios y cuotas de candidaturas 
para personas con discapacidad. Se trata de un órgano representati-
vo –el más representativo que hemos tenido hasta ahora–, cuya única 
función es generar un texto de nueva Constitución que debe ser rati!-
cado por la ciudadanía en el plebiscito de salida del proceso.

Aunque la Convención se concibe a sí misma como una asamblea 
convocada por el pueblo de Chile para ejercer el poder constituyente 
originario y estamos ante un proceso constituyente, se trata de un 
proceso fuertemente ordenado por principios y reglas; algunas con-
tenidas en el texto constitucional y otras en los reglamentos de la 
Convención. En este contexto, este libro representa un esfuerzo sis-
temático por ofrecer una interpretación coherente y democrática de 
esas reglas y principios, con el objeto de describir y analizar a la Con-
vención Constitucional de Chile, en tanto órgano ad hoc creado para 
redactar una nueva Constitución. De esta forma, pretende constituir-
se en un manual de la Convención Constitucional, con el !n de facili-
tar la sistematización de sus reglas y el estudio de su funcionamiento.

El libro se estructura en cuatro capítulos. El capítulo primero re-
visita el origen de la Convención Constitucional, para lo que es ne-
cesario un breve rodeo. Así, se comienza mencionando el proceso al 
que había convocado la entonces Presidenta Bachelet, el cual quedaría 
trunco tanto por algunas cuestiones de diseño como, principalmente, 
por la oposición que incluso desde la misma coalición de gobierno 
debió enfrentar. Anotando que con el triunfo presidencial de Sebas-
tián Piñera, como sostuvieron entusiastas comentaristas, parecía que 
se colocaba !n al resurgimiento del reclamo constituyente, el capítulo 
aborda el entorno de protestas constituyentes que se veri!caron a lo 
largo de Chile desde octubre de 2019. Hecho esto, se analiza el deno-
minado Acuerdo por la Paz y la Nueva Constitución, cuyos contornos 
(más o menos detallados) fueron trasladados a, y pormenorizados en, 
una propuesta de proyecto de reforma constitucional ofrecida por 
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una comisión técnica, designada por los partidos que habían suscri-
to el Acuerdo. El resultado de esa inédita tramitación legislativa, la 
Ley Nº 21.200, así como las diferentes reformas constitucionales y 
legales que la siguieron, son también abordadas en este capítulo, el 
que termina con los episodios de decisión ciudadana que marcaron la 
suerte del proceso constituyente que hoy atravesamos: la rati!cación 
popular de darnos una nueva Constitución y la decisión soberana de 
hacerlo por medio de un órgano íntegramente electo para la tarea, la 
Convención Constitucional.

El capítulo segundo analiza la estructura orgánica de la Conven-
ción Constitucional. Tras identi!car las normas constitucionales e in-
fraconstitucionales pertinentes, este capítulo comienza destacando la 
paridad como criterio rector en la integración de los órganos previs-
tos en los distintos reglamentos de la Convención. A continuación, se 
procede al estudio de los órganos superiores de la Convención, esto 
es, el Pleno y la Mesa Directiva. Luego, se revisan las comisiones tran-
sitorias y permanentes, tanto de carácter temático como no temático. 
Asimismo, se identi!can los mecanismos de armonización y trans-
versalización de los contenidos de la nueva Constitución. También 
se examinan las atribuciones e integración del Comité de Ética, Pro-
bidad, Transparencia, Prevención y Sanción de las Violencias. Final-
mente, se estudian los órganos que intervienen en la administración 
presupuestaria de la Convención.

El capítulo tercero examina el denominado estatuto de las y los 
convencionales constituyentes, contenido tanto en reglas constitucio-
nales como en los reglamentos de la Convención. Este estatuto regula 
los requisitos de elegibilidad del cargo, las causales inelegibilidad, las 
incompatibilidades, las causales de cesación en el cargo, la vacancia 
de constituyentes, la inviolabilidad en el cargo y el fuero, entre otro 
tipo de aspectos comunes con el estatuto de los y las parlamentarias. 
Adicionalmente, se revisan las remisiones a las reglas sobre probidad 
y lobby y, particularmente, los principios, de!niciones e infracciones 
del Reglamento de Ética. En este cuerpo normativo, se analizan los 
aspectos de discriminación y violencia de género, las limitaciones al 
discurso público y las sanciones ahí dispuestas para disciplinar el ac-
tuar de los y las constituyentes.



20 Introducción

El capítulo cuarto se aboca primero a explicar el impasse que sur-
gió al momento de aprobar las normas “relativas al procedimiento de 
votación”, que de acuerdo al artículo 133 de la Constitución debían 
obtener el voto favorable de dos tercios de los convencionales en ejer-
cicio. Como se verá en el capítulo, todas las normas reglamentarias 
fueron !nalmente aprobadas por quórums inferiores a los dos tercios, 
lo que dado el contexto, no merma la legitimidad del proceso sino 
que como veremos, contribuye a ella. Luego de ello, el capítulo expli-
ca el procedimiento de formulación de normas constitucionales, que 
culmina con la presentación de la Propuesta de Constitución Política, 
que será despachada para ser sometida al plebiscito constitucional (de 
salida). Ahí se examinan cada una de las etapas del procedimiento de 
formulación de la propuesta de nueva constitución, las que a grandes 
rasgos pueden ser identi!cadas como: apertura del debate, iniciativa, 
discusión en las comisiones temáticas, decisión por el pleno, y armo-
nización. Como veremos en esta sección, el proceso de formulación de 
normas constitucionales puede describirse como parcialmente lineal.

Este libro fue un ejercicio difícil de escribir sobre la marcha de la 
discusión y aprobación de los reglamentos de la Convención Cons-
titucional. En buena medida son aquellas normas las que efectiva-
mente “institucionalizaron” a este órgano. Dado el estrecho plazo de 
operación de la Convención, el texto fue escrito con el apoyo de tres 
colaboradores –Luis Marambio, Manuel Sepúlveda y Catalina Var-
gas– a quienes agradecemos su apoyo y asistencia en la recopilación 
de fuentes, provisión de insumos necesarios para concretar los dis-
tintos capítulos y la revisiones de borradores. Asimismo, el apoyo de 
Tirant lo Blanch, personi!cado en Patricio Rojas y Valeria Guerra, 
fue clave para poder comprometer la elaboración y producción de un 
libro en tiempos tan acotados. Finalmente, queremos compartir un 
especial reconocimiento a Jaime Bassa, Vicepresidente de la Conven-
ción Constitucional, profesor titular de la Universidad de Valparaíso 
y querido colega y amigo, que tuvo la generosidad de prologar esta 
obra.

Al momento de enviar este libro a la editorial, la Convención 
Constitucional está ad portas de cambiar su Mesa Directiva y de de-
batir los contenidos y normas de la futura Constitución. El resultado 
de su trabajo aún es incierto. Esperamos que este libro contribuya a 
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situar sus debates y permita sistematizar la regulación de un órgano 
protagónico en el marco del proceso constituyente chileno.

PABLO CONTRERAS

DOMINGO LOVERA

VIVIANA PONCE DE LEÓN

CONSTANZA SALGADO

Santiago y Puerto Montt, 28 de diciembre de 2021


