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Los SERVICIOS PUBLICOS AUTONOMOS EN CHILE:

LAS REGLAS DE UNA EXCEPCION

LA LEGISLACION NACIONAL OTORGA A VARIAS INSTITU-
CIONES PUBLICAS UN ESTATUTO DE AUTONOMIA QUE NO
SOLO LAS DIFERENCIA DEL RESTO DE LOS SERVICIOS
ESTATALES, SINO QUE BUSCA HACER MAS EFICIENTE SU
GESTION EN DETERMINADOS AMBITOS Y SOBRE TODO,
PROTEGERLAS DE INFLUENCIAS POLITICAS, ECONOMICAS
O DE OTRO TIPO. AUN ASi, AUTONOMIA EN EL ESTADO
DE CHILE ES MAS UNA EXCEPCION QUE UNA REGLA.

PPor Marcelo Padilla V.

Unidad de Comunicaciones

Defensoria Nacional

OBJECION |57



58

Los diccionarios de espafiol incorporan varias acepciones para el voca-
blo autonomia. De ellas, la mas util para esta edicién de “Revista 93”
dice que esta palabra significa la “potestad que se reconoce a las uni-
dades administrativas subordinadas, dentro de un Estado o
dependientes de él, para regir intereses peculiares de su vida interior

mediante leyesy 6rganos de gobierno propios.”

O sea, instituciones que aun siendo parte del Estado, gozan de ciertos
espacios de independencia dentro de él, en funcién de su ambito de
gestion mas especifico. Y en Chile hay varias que tienen diferentes
niveles de autonomia, lo que busca precisamente que éstas puedan
cumplir con su objetivo o su misién institucional basandose en crite-
rios estrictamente técnicos, cautelando su independencia ante
presiones politicas del Ejecutivo o de las mayorias parlamentarias
imperantes, entre otras amenazas posibles.

Caben dentro de este rango reconocido como de “autonomia constitu-
cional”- la Contraloria General de la Republica, el Poder Judicial, el
Banco Central de Chile, el Tribunal Constitucional y el Ministerio
Publico, entre otros servicios, vinculados principalmente a tareas de
control y fiscalizacién tanto del propio Estado como del resto de la
sociedad.

En todos estos casos, tal autonomia esta reconocida directamente en
la Constitucién Politica, lo que implica incluso que estas entidades
publicas tienen independenciaincluso para determinar su propio pre-
supuesto anual, previa discusion directa con la Direccion de
Presupuestos del Ministerio de Hacienda y el consecuente debate par-
lamentario de sus respectivas partidas cada afio. Y lo mismo para el
control anual del gasto o la gestién administrativa, pues mientras
unas instituciones deben validar sus actos ante la Contraloria, otras
como esa misma entidad- tienen mayores espacios de independencia
paraello.

Luego hay varias otras instituciones que tienen ciertos espacios de
autonomiafuncional -detipo‘legal’, comolas Fuerzas Armadas,ambas
policias o la propia Defensoria Penal Publica-, aunque administrativa-
mente son dependientes, en este caso de los ministerios de Defensay
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Justicia, respectivamente.

En el casodela propia DPP, por ejemplo, cuando a fines de los afios ‘90
se discutid el proyecto de ley N° 19.718 que le dio vida, los diputados y
las autoridades de Justicia reconocieron la necesidad de que por la
naturaleza de su trabajo, tanto el Defensor Nacional como los Defen-
sores Regionales nodebiandependerdelaautoridad politicade turno.
Asi,aunque en sumomento se discutié dotarlade unaautonomiacons-
titucional o legal, finalmente se impuso esta ultima opcidn, lo que
implicé modificar la Ley Organica Constitucional de Bases de la Admi-
nistracion del Estado.

Asi, y tras su paso por el Senado, el articulo 1° de la nueva ley sefiala
textualmente que laDefensoria Penal Publicaserda“unservicio publico
descentralizado funcionalmente y desconcentrado territorialmente,
dotado de personalidad juridica y patrimonio propios, sometido a la
supervigilancia del Presidente de la Republica a través del Ministerio
de Justicia.”

Pero, ¢en qué consiste entonces la autonomia de esos otros servicios
queson partede laadministracion del Estado? ¢Qué diferencias o simi-
litudes existen entre ellos y por qué existen unas u otras?

De menos a mas

En el caso de Carabineros de Chile y de la Policia de Investigaciones
(PDI), ambas forman parte de la Administracion Centralizada del
Estado y cuentan con autonomia en las decisiones profesionales de
caracter técnico policial, pero administrativamente dependen actual-
mente del Ministerio de Defensa y, dentro de poco una vez que la
discusion parlamentariay los pasos que restan lo permitan- depende-
ran del proyectado Ministerio de Seguridad Publica, una entidad que
concentrara las tareas de control del orden publico y la investigacidn
de los delitos que lo afecten.

En el caso del Poderjudicial, se tratade uno de los tres poderes princi-
pales del Estado (ademdas del Ejecutivo y el Legislativo), de modo que
su autonomia tiene rango constitucional, tal como lo sanciona el arti-



culo 76 de la Carta Fundamental, aunque eso no implica que sea total.

El ministro Milton Juica, presidente de la Corte Suprema, explica a
“Revista 93” que esta independencia en el ejercicio de su funcién juris-
diccional “constituye una base de ejercicio fundamental en el
ordenamiento juridico nacional y representa una verdadera garantia
paralasociedad, dentrode un Estado de Derecho democratico”. El pro-
pio magistrado aclara, sin embargo, que no existe la misma autonomia
en cuanto al presupuesto que anualmente le asigna el Ministerio de
Hacienda -y que tiene su control legal en el Congreso Nacional-, “ni
tampoco enlo que serefiere al nombramiento de los jueces”.

Para Juica, la razén fundamental de que el Poder Judicial cuente con
esta autonomia funcional es obvia, pues “asegura a los justiciables
que en laresolucion de los conflictos no influyan mas factores que la
independencia e imparcialidad del juzgador, sin intervencién de nin-
gln 6rgano o poder distinto del juez que tenga la competencia para
decidir el asunto sub lite”.

Alahoradeevaluarlaacciondel poder que encabeza, el ministro Juica
considera que los tribunales de justicia en el pais ejercen su jurisdic-
cién “con plena libertad, autonomia, independencia e imparcialidad”.
Agrega, ademas, que si el respectivo 6rgano auténomo “cumple ade-
cuadamente con los fines que laley le asigna, no debiera tener ningtin
tipo de dificultades en el ejercicio de su funcion, siempre que ademas
se le conceda una mayor autonomia presupuestaria, que le permita
ejecutar adecuadamente sus programas de desarrollo institucional”.

Un tema permanente de critica en el caso de las instituciones auténo-
mas-sobre todo las que operan fiscalizando a otrasinstitucionesoala
sociedad en su conjunto- tiene que ver con la real eficiencia de los
mecanismos de control interno con que operan, no s6lo para el manejo
presupuestario, sino también para el siempre complejo asunto de la
probidad y transparencia funcionarias. En simple, ¢quién fiscaliza al
fiscalizador?

Y lareflexiéon del ministro Juica es simple y directa: “Si existen adecua-

dos controles externos e internos, adecuadamente validados y
aceptados de manera razonable por la institucionalidad, no debiera
haber criticas en el control de gastos y gestion”.

En el caso del Poder Judicial, la gestiéon administrativa es ejecutada
por su Corporacién Administrativay al igual que los otros dos Poderes
y demas organismos estatales, ello esta sujeto a la Ley de Administra-
cion Financiera del Estado y a la Ley de Presupuesto, sobre cuya
ejecucion seinforma periédicamente al Congreso.

Juica explica que las tareas de los jueces estan permanentemente
expuestas al escrutinio publico y que en aras de la politica institucio-
nal de transparencia, el modelo de administracion
financiera-presupuestaria esta explicado y descrito en un libro edi-
tado recientemente en conjunto con la Facultad de Economia y

Negocios de la Universidad de Chile.

Cada afio, ademas, una Comision Interinstitucional fija metas y evalta
su cumplimiento: “La Corporacién Administrativa ha hecho esfuerzos
significativos en materias de control y gestion presupuestaria. Cuenta
con una Unidad de Auditoria que supervisa internamente. Pero hay
controles externos, pues cada afio una empresainternacional de audi-
toriaindependiente examina los estados financieros”.

Por lo mismo, el presidente del maximo tribunal del pais cree que la
gestion del Poder Judicial es buena. “Y no lo decimos s6lo nosotros: la
administracién financiera presupuestaria del Poder Judicial obtuvo la
certificaciéon 1ISO 9001:2000, dando cuenta que nuestro desempefio en
esa arearesponde a estandares internacionales”.

Estabilidad monetaria y autonomia

Quizas unainstitucion modelo respecto de sus espacios de autonomia
es el Banco Central de Chile. Regulado por el articulo 108 de la Consti-
tucion y por una Ley Organica Constitucional (LOC) especifica, en
ambos se lo identifica como “un organismo auténomo, de rango cons-
titucional de caracter técnicoy con patrimonio propio, y cuyafinalidad
u objetivo principal es velar por la estabilidad de la moneda y el nor-
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mal funcionamiento del sistema de pagos en el pais”.

En detalle, tanto la composicién como la organizacion, las funcionesy
atribuciones de la entidad estan previstas en el articulo primero de la
Ley 18.840, que fue publicada en el Diario Oficial el 10 de octubre de
1989.

Luis Alvarez Vallejos, Gerente Asesor de Comunicaciones del Instituto
Emisor, explica a “Revista93” que aparte de su caracter constitucional
y organizacional, la autonomia de la institucién es también funcional,
porque “el Banco Central esindependiente de los demas poderes publi-
cos en el ejercicio de sus funciones y atribuciones. Por lo mismo, no
forma parte de laadministracion del Estado sujeta al poder jerarquico
del Presidente de la Republica. Segun lo dispuesto en el articulo N° 90
enrelacion conel articuloN°2de laLOC, sus actos no pueden ser fisca-
lizados por la Camara de Diputados -por no tratarse de actos de
gobierno-y tampoco esta sujeto al control juridico de la Contraloria”.

Su autonomia es también patrimonial, pues el capital del banco esta
fijado por el articulo N° 5 de la LOC, que contempla los mecanismos
para solicitar al Fisco la entrega de aportes especificos a su patrimo-
nio. “Por ende, el Instituto Emisor no se financia con los recursos
procedentes de la Ley de Presupuestos del sector ptblico y es libre
para endeudarse en los términos que establezca su Consejo, en ejerci-
cio de sus politicas, funcionesy atribuciones”, aclara Alvarez.

Tendencia internacional

Segln él, las razones que en su momento tuvo el legislador para dotar
de esta autonomia constitucional y legal al Banco Central de Chile “se
relacionan con la tendenciainternacional de separar la conduccién de
la politica monetaria y de la potestad emisora, de las contingencias
politicas del gobierno de turno. Ademas, la historia econémica y poli-
tica de nuestro pais ha demostrado la inconveniencia de que el
gobierno imperante pueda controlar la emisién de circulante legal, ya
que ello hace crecer de manera inorganica la masa monetaria, produ-
ciendo inflacién. Y por ultimo, la existencia de bancos centrales
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autéonomosevitaque éstos financiendirectaoindirectamente el gasto
publico.”

El gerente asesorasegura-porlomismo-quelainstitucionalidad auté-
noma y técnica del Banco se ha preservado efectiva y exitosamente,
porque su estatuto juridico le ha permitido desempefiar las funciones
y atribuciones que le asigna la LOC con rigor y excelencia profesional.
Sus autoridades, dice Alvarez, han logrado resguardar “de manera
coherentey permanente” el quehacerylaindependenciaque le corres-
ponde al Instituto Emisor.

El propio presidente del Consejo del Banco, el economista José de Gre-
gorio, explicé en 2009 las razones de este éxito. En octubre pasado, con
ocasion de un homenaje de Icare a los 20 afios de autonomia de la ins-
titucion, dijoalosasistentes que “ahoranuestro pais tiene una politica
monetaria como nunca antes habia conseguido. La amplitud del ciclo
economico se ha atenuado y se ha consolidado la inflacién baja. Las
expectativas inflacionarias se han estabilizado y es posible realizar
una efectiva politica monetaria contraciclica. Paraello hemos contado
con una politica fiscal responsable y predecible.”

Eso si, uno de los grandes requisitos para que la autonomia funcione
parece ser el cumplimiento de varios requisitos, entre ellos que exis-
tan adecuados mecanismos de control del gasto, que las tareas
institucionales se cumplan eficientey transparentemente y que el pro-
ceso de toma de decisiones sea eficaz, entre otros.

Alvarez explica que en el caso del Banco Central, su autonomia le per-
mite no depender de autorizaciones externas de gasto o de
asignaciones presupuestarias periodicas, aunque su Consejo, al adop-
tar sus acuerdos, “debe tener presente la orientacion general de la
politica econdmica del gobierno. Asimismo, el banco debe informar al
Presidente de la Republicay al Senado respecto de las politicas y nor-
mas generales que dicte en el ejercicio de sus atribuciones”.

Ademas, entre otrasresponsabilidades,el Banco Central debe elaborar
anualmenteunamemoriasobrelagestion del afioanterior,queincluye



detalles de laejecucion de politicasy programas, de los estados finan-
cieros respectivos y de las consecuentes opiniones de auditores
externos. Aparte de estar disponible para consultas publicas en las
propias oficinas del Banco, esta memoria debe presentarse anual-
mente tanto al Ministerio de Hacienda como al Senado antes de cada
30de abril.

Ademas, “el Consejo del Banco Central de Chile debe presentar al
ministro de Hacienda y al Senado, antes del 30 de septiembre de cada
afio, una evaluacion del avance de las politicas y programas del afio en
curso, como también un informe de las que se proyectan para el afio
siguiente, en el cual deben indicarse las proyecciones econémicas
generales sobre las que se basan dichos antecedentes y los efectos
que pudieren producirenlas principales partidas de los estados finan-
cieros proyectados por el banco para el periodo”.

Y ello, aparte de otros controles incorporados en la misma Ley Orga-
nica Constitucional, que incluyen ciertos poderes de veto otorgados al
ministro de Hacienda o causales especificas de cesacion, destitucion
y/oremocioén aplicables alos consejeros del Banco Central, en caso por
ejemplo-de decisiones que impliquen un bgrave y manifiesto dafioala
economia del pais.

Autonomia total

Otro ejemplodigno de mencion entre los modelos de autonomiaes, sin
duda, el del Tribunal Constitucional, un organismo al que tal como lo
explica su presidente -el ministro Marcelo Venegas Palacios- en la
pagina web del organismo, “le corresponde resolver los conflictos que
seoriginan si un proyecto de ley o un decreto infringe la Constitucion,
o cuando laaplicacion de unaley vigente puede resultar contrariaala
Constitucién, o cuando la aplicacién, o bien si una ley es completa-
mente inconstitucional. A través de sus sentencias, el Tribunal
Constitucional puede evitar que el Congreso dicte una ley inconstitu-
cional, que el Presidente de la Republica dicte un decreto
inconstitucional o que un juez aplique una ley contraria a la

Constitucion”.

Dado este rol, su autonomia es quizas la mds amplia dentro del apa-
rato del Estado, cuestion que muchas veces origina polémicas o
debates publicos a partir de sus resoluciones. En principio, este esta-
tus esta reconocido por el Capitulo VIII de la Constitucién y luego, por
una Ley Organica Constitucional que data de 1981, pero que fue modi-
ficada en 2005.

El articulo N°1de esa LOC es tajante: “El Tribunal Constitucional, regu-
lado por el Capitulo VIll de la Constitucion Politicay por esta ley, es un
organo del Estado autéonomo e independiente de toda otra autoridad
o poder”.

Ademas, tal autonomia es reconocida por la Constitucion, en sus arti-
culos92a94.Enellosseregula-entre otros temas-la composicion del
Tribunal, que esta integrado por diez ministros: tres nombrados por el
Presidente de la Republica, cuatro elegidos por el Congreso Nacional y
tres designados por la Corte Suprema.

Estos articulos fijan también algunas condiciones para sus integran-
tes, como que durardn nueve afios en sus cargos y se renovaran por
parcialidades cada tres, que deberan tener a lo menos 15 afios como
abogados titulados, haberse destacado en la actividad universitaria o
publica. Ademas, entre otros impedimentos, el texto constitucional
aclara que los ministros del TC no podran ejercer libremente la profe-
sién de abogado, incluyendo la judicatura.

Entre otras caracteristicas, los miembros del Tribunal Constitucional
seran inamovibles y no podran ser reelegidos, salvo aquel que lo haya
sido como reemplazantey haya ejercido el cargo por un periodo menor
acinco afios. Cesaran en sus funciones al cumplir 75 afios de edad.
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