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I. PROLEGOMENOS

La autonomia es un concepto que opera tanto en el Estado
como en la sociedad civil, y tiene antecedentes medievales en concor-
dancia con la diversidad organizacional del orden feudal y estamental,
aunque sus raices modernas son: la teoria del “pouvoir” municipal de la
Constituyente francesa y belga, la teoria de la descentralizaci6n dirigida
contra la centralizacién napolednica, la teorfa de la corporacién como
instrumento para refrenar a la burocracia y la teorfa del “self government”
(Stern). Incluso mds, la autonomia opera como principio basal, en la
construccién kantiana de los derechos fundamentales, de naturaleza
individual o civil (Friedrich). Ello significa que la autonomia no existe
como concepto “axiomdtico o aprioristico”, tiene que ser puesto con
una institucién concreta (Stern)!.

* FrANCISCO URBINA ZURIGA, Profesor de Derecho Constitucional.

** Ponencia a Congreso “100 Afios de la Ley de Habitaciones Obreras: Pasado, Presente
y Futuro del Derecho Laboral, de la Seguridad Social y de los Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales™; Facultad de Derecho, Universidad de Chile, 2 a 5 de octubre de 2006.

I Stern, Klaus: “Derecho del Estado de la Repiiblica Federal Alemana” (trad. J. Pérez
Royo y P. Cruz Villalén) Edit. CEC, Madrid, 1987, pp. 690 y ss. De Carl J. Friedrich “Gobierno
Constitucional y Democracia. Teoria y prictica en Europa y América” (trad. A. Gil L.) Edita IEP,
Madrid, 2 vol., 1975, Vol. I, pp. 388 y siguientes.

Revista de Derecho, N° 16



26 FRANCISCO ZUNIGA URBINA

Contempordneamente, y superando la desconfianza del viejo
liberalismo burgués revolucionario hacia las asociaciones, gremios,
corporaciones y vinculaciones en general concernientes a la propiedad,
el trabajo y las profesiones, tanto a partir del barén de Montesquieu
como de Tocqueville, el constitucionalismo admite el pluralismo social
expresado en cuerpos intermedios de la sociedad civil y la autonomia
de éstos para cumplir sus fines y funciones especificas®. Al mismo
tiempo el viejo dogma-principio de la separacién de poderes (en su
dimensién horizontal y vertical) que estd en la arquitectura del Estado,
conservando su finalidad politica con miras al equilibrio y limitacién
del poder piiblico, es sustituido por un mds técnico principio de distri-
bucion funcional del poder politico estatal, principio que da cuenta del
crecimiento del Estado, en la transicién del Estado Liberal al Estado
Benefactor y, por tanto, de la complejidad del Estado mismo sometido
a procesos de socializacidn-estatalizacion.

Este pluralismo social, pero tefiido de un cierto organicismo,
también es recepcionado por la doctrina social y politica de la Iglesia
Catolica®. La apoteosis de las lecturas organicistas estd en los fascismos,
en el fascismo nacional-catélico y en el corporativismo®.

Los planos referidos, Estado y sociedad civil, encuentran en la
autonomia una categoria de primera importancia y con reconocimiento
en la Constitucién Politica de la Republica (C.P.R.). En efecto la so-
ciedad civil, concebida a partir de un principio de pluralismo social, se
construye como un tejido de cuerpos o grupos intermedios de indole
vecinal, gremial, laboral, politico, profesional, civil, mercantil, entre
otros, que tienen una “naturaleza” especifica, es decir, fines y funcio-
nes propios, lo que conlleva la especializacién y diferenciacion de los
cuerpos o grupos mismos (vecinales, gremiales, sindicales, politicos
o partidos, empresas); fines y funciones que le imponen una natural
autonomia a tales cuerpos.

La Constitucién le confiere reconocimiento y amparo a los cuerpos
intermedios, a través de los cuales “se estructura y organiza la sociedad”
y garantiza su autonomia (articulo 1° C.P.R.), y en consonancia con un

% Bobbio, Norberto: “La Teorfa de las Formas de Gobierno en la Historia del Pensamiento
Politico™ (trad. ].F. Ferndndez S.) FCE, México, DF, 1987, pp. 133-137.

3 Sdnchez Agesta, Luis: “Los Principios Cristianos del Orden Politico”, TEP, Madrid,
1962, en especial pp. 109-140.

4 Eschmann, Ernst Wilhem: “El Estado Fascista en [talia” (trad. R. Luengo T.) Edit.
Labor, Barcelona, 1931. También Mihail Manoilesco: “El Siglo del Corporatismo. Doctrina del
corporatismo integral y puro” (Version de H. G. Huidobro), Santiago, 1941.
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principio de subsidiariedad, que permite un reparto de los d4mbitos de
lo privado y piiblico, reconoce a las personas derechos fundamentales
destinados a constituir tales cuerpos o grupos intermedios que ocupen
un lugar principal en el &mbito privado-ptiblico y en la generacién de
bienes, a saber: derecho de asociacidn, derecho de sindicacién y derecho
de asociacién politica (articulo 19 N° 15 y N° 19 C.P.R.): derechos fun-
damentales que tienen de suyo derechos implicitos, como el derecho de
fundacién que faculta a constituir los cuerpos como personas juridicas
a través de las figuras iuris que el ordenamiento juridico contempla
(organizaciones vecinales y comunitarias, asociaciones gremiales, cen-
trales sindicales, federaciones, confederaciones y sindicatos; partidos
politicos, corporaciones y fundaciones, sociedades civiles, sociedades
mercantiles, entre otros), todo lo cual es reforzado por la libertad de
contratacion; poniendo especial énfasis en la dimensién negativa de
los derechos, la libertad de asociacién o afiliacién (articulo 19 N° 16
C.PR.). La especialidad y diferenciacién de los cuerpos intermedios
tiene un reconocimiento explicito y mandato de prohibicién en el
articulo 23 de la Carta.

La autonomia en la sociedad civil y economia, acoplada al prin-
cipio de subsidiariedad, son corregidas por el principio de solidaridad y
el fin inmanente de bien comiin del Estado, que convierte al sistema de
potestades (Estado-poder) en un sistema de proteccién social (Estado-
servicios publicos), en que las dimensiones de lo piiblico-privado estén
dadas por el principio directriz de solidaridad e igualdad. Es el paso
del Estado Liberal al Estado Social.

También la Constitucién, en armonia con las decisiones fun-
damentales acerca de la organizaci6n y funcionamiento del Estado,
recepciona un principio de distribucién funcional del poder al cual
asocia una configuracién nueva de los cuadros orgdnicos que, en el
contexto de un régimen presidencialista, le confiere centralidad al
Gobierno. En el reparto de poder politico (funciones y potestades) los
6rganos constitucionales o supremos tradicionales son atribuidos de
funciones cldsicas (funcién constituyente, funcién legislativa, funcién
gubernativa, funcién administrativa, funcién jurisdiccional, funcién
jurisdiccional electoral, y funcién contralora), pero también se institu-
yen nuevos 6rganos receptores de funciones o subfunciones nuevas o
desmembradas de funciones cldsicas (funcién presupuestaria, funcidén
monetaria y cambiaria, funcién jurisdiccional constitucional, funcién
investigativa penal, entre otras).
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Para las funciones clasicas administrativas (Administracion
local), jurisdiccional electoral y de control (control de legalidad y
de auditoria de la Administracién), el Poder Constituyente utiliza las
“autonomias constitucionales”, a saber: Municipalidades, Justicia
Electoral (Tribunal Calificador de Elecciones y Tribunales Electorales
Regionales) y Contraloria General de la Republica, y en lo concer-
niente a las funciones o subfunciones nuevas el Poder Constituyente
originario o derivado también utiliza las autonomias para el Banco
Central, el Tribunal Constitucional y el Ministerio Piblico. Incluso
mas, el Consejo Nacional de Televisién es dotado de autonomia para
velar por el “correcto funcionamiento” del medio de comunicacién
(artfculo 19 N° 12 C.PR.), encomendando su regulacion a la ley de
quérum calificado (Ley N° 18.838).

Tal autonomia constitucional posee tres dimensiones: normativa,
institucional y organizatoria, independiente de la personificacion o no
de tales organismos. En armonia con las “autonomias constitucionales”,
la Constitucién en la cldusula de competencia legislativa segmentada
(articulos 63 y 66 C.P.R.) le encomienda la regulacién de la organiza-
cién, funcionamiento y competencia de los organismos auténomos al
legislador orgdnico constitucional (articulos 108, 92 y 84 de la C.P.R.
y los cuerpos legales orgdnico constitucionales correlativos: Ley
N° 18.840, Ley N° 17.997 y Ley N° 19.640). Tales leyes orgdnicas
constituyen uno de los “amarres” o enclaves autoritarios perdurables
del régimen autoritario una vez concluida la transicién.

Con todo, quedan fuera de la técnica de las “autonomias
constitucionales” el Consejo de Seguridad Nacional, y las Fuerzas
Armadas, de Orden y Seguridad Piiblica, que mds de algin autor
habia unido a un “poder de seguridad”, ubicuo concepto del arsenal
ideolégico del régimen autoritario, para intentar autonomizar a la
burocracia militar y policial. Ello no llegé a cuajar, y los peligros
de una “pretorianizacién” del proceso politico de la transicién se
alejan definitivamente con la reforma constitucional de 2005, que
reafirma el mando politico-estratégico del Presidente de la Repiiblica
sobre tales fuerzas y el loci de éstas al interior de la Administracion
del Estado, como fuerzas dependientes del jerarca gubernamental a
través de los ministerios de Defensa Nacional y de Seguridad Piiblica
(articulo 101 C.P.R.).
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II. AUTONOMIA EN LA DOCTRINA

Ahora bien, corresponde abordar en este capitulo sumariamente
el significado del concepto autonomia en lo que ataiie al Estado.

La autonomia en el Derecho Publico es un concepto polisémi-
co situado en el campo de la distribucién territorial del poder y de la
distribucién funcional de éste, y, por ende, guarda relacién con las de-
finiciones especificas acerca de la forma juridica y de la forma politica
del Estado. Asi, en el campo de la distribucién territorial del poder el
concepto autonomia, de la mano del grado de descentralizacién, aparece
diferenciado del concepto autarquia y designando sea la autonomia
municipal o la autonomia politica propia de estados compuestos como
el Estado Regional o el Estado Federal®.

En el campo de la distribucién funcional del poder, la autonomia
es un concepto asociado a la independencia de 6rganos estatales y
también a la potestad de autonormacién reglamentaria que tales érga-
nos poseen. Un boton de muestra de la polisemia propia del concepto
autonomia lo encontramos en la doctrina italiana (P.Virga, G. Zanobini,
Santi Romano, entre otros)® y espafiola.

En este contexto para Santi Romano la autonomia de los 6rganos
del Estado se concreta en una especial relacién de un ordenamiento
Juridico en relacidn a otro; para Virga la autonomia es la potestad de un
ente piblico para dar leyes en sentido material destinadas a formar partes
del ordenamiento juridico estatal y para Zanobini la autonomia es “la
facultad que tienen algunas asociaciones de organizarse juridicamente,
de crear un derecho propio, derecho que no sélo es reconocido como tal

3 Kelsen, Hans: “Teoria General del Estado” (trad. L. Legaz) Edit. Nacional, México,
1965, pp. 214-242.

6 De P. Virga “La regione”, Roma, 1948. Asimismo de Santi Romano dos obras muy
conocidas: “Fragmentos de un Diccionario Juridico™ (trad. S. Sentfs Melendo y M. Ayerra
Rendin) Edit. Juridicas Europa-América, Buenos Aires, 1964, pp. 35-63 y “Principii di Diritto
Costituzionale Generale”, Milin, 1947, y de G. Zanobini: “La administrazione locale”, Padua,
1936 y “Curso de Derecho Administrativo” (Vol. 1 Parte General, trad. H. Masnatta y E. H.
Picane) Edic. Arayi, Buenos Aires, 1954, pp. 165-168. Para el administrativismo italiano el
distingo entre autarquia (autosuficiencia y autoadministracién), propia de los entes piiblicos,
difiere de la autonomia (facultad de los entes piblicos para establecer su propia organizacién
mediante normas con cardcter de “legislacién material”. Por ello, para la doctrina italiana la
autonomia en sentido amplio, comprende “toda potestad de dictar normas juridicas atribuidas a
instituciones distintas del Poder Legislativo™ y en un sentido restringido es la potestad normativa
de entes puiblicos constituidos como personas juridicas. Un matiz lo introduce Santi Romano,
desde posiciones institucionistas y ordinamentalistas, para quien la autonomia es una potestad
para darse un ordenamiento, la que no es privativa de entes personificados.
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por el Estado, sino que lo incorpora a su propio ordenamiento juridico
y lo declara obligatorio, como las demas leyes y reglamentos”.

En la doctrina espafiola la autonomia estd ligada a la descentra-
lizacién politica, muy propia del “Estado Integral” de la IT Republica
y del “Estado de las Autonomias™ actual, no asi a la autarquia (Garrido
Falla). En el administrativismo espaiiol hoy se coincide en el cardcter
polisémico del concepto autonomia (Gonzélez Navarro) y la carencia
de un significado dogmatico preciso (Parejo Alfonso) y su necesaria
conduccién a la Constitucién y jurisprudencia constitucional (Santamaria
Pastor). Asi el concepto autonomia es empleado por la Constitucion
espafiola para referirse a las Comunidades Auténomas, Municipios,
Provincias y Universidades en los articulos 2, 137, y 27.10. Parejo
Alfonso inspirado por Santi Romano y M.S. Giannini sostiene como
definicion comtin de autonomia “...una cualidad de un sujeto, una orga-
nizacion, consistente en una cierta (derivada y limitada) capacidad de
autorregularse”, quedando su configuracién entregada a la Constitucién
y ordenamiento juridico. Con todo, el propio Parejo Alfonso utiliza
del arsenal dogmatico germano el concepto de garantia institucional
para situar en el Estado un tipo de autonomia (local), en cuyo niicleo
esencial existe una sustancia cualitativa: la capacidad politica de
“gestion administrativa”, bajo la propia responsabilidad y a través de
una organizacion dotada de una “doble legitimacién democritica” que
proporciona la representatividad (eleccién) y la autoadministracién
(participacién) de los asuntos publicos locales’.

En la doctrina iuspublicistica alemana contempordnea la autonomia
opera en el Estado y en la sociedad civil (Schmidt-Asmannn). En el
Estado la autonomia concierne a la “forma de organizacidn intraesta-
tal” (Stern), que se expresa a través de la descentralizacion, en la que
emergen entes puiblicos o personas juridicas de Derecho Ptiblico que

7 Garrido Falla, Fernando: “Administracién Indirecta del Estado y Descentralizacién
Funcional”, Madrid, 1950. De Luciano Parejo Alfonso son recomendables de consulta las si-
guientes obras: “Derecho Administrativo. Instituciones generales: Bases, Fuentes, Organizacién
y Sujetos, Actividad y Control”, Edit. Ariel, Barcelona, 2003, pp. 166-167; “Derecho Bisico de
la Administracién Local”, Edit. Ariel, Barcelona, 1988, pp. 97-132, y “Constitucién, Municipio y
Garantia Institucional” (prélogo de D. Garcia Belatinde y edicién de José F. Palomino Manchego),
Edit. Grijley, Lima, 2* edicién revisada y ampliada, 2000, p. 174. De L. Parejo A., A. Jiménez
Blanco y L. Ortega Alvarez “Manual de Derecho Administrativo”, Edit. Ariel, Barcelona, 1990.
pp- 80-90. Del profesor Juan Alfonso Santamaria Pastor “Principios de Derecho Administrativo™
CEURA, 1* edic. 1990, 2* edicién, 2 vol., 1998, Vol. L., pp. 113-117. También Francisco
Gonzilez Navarro “Derecho Administrativo Espafiol”, Edit. EUNSA, 1" edic., 1987, 3 vol.,
2% edicion, Pamplona, 1993-1994, Vol L, pp. 346-352.
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gozan de un minimo de independencia y autodeterminacién, por una
parte y de legitimacién democrdtica, por otra. En la sociedad civil la
autonomia concierne a ciertas categorias de asociaciones de caricter
profesional o econémico?.

Por dltimo, en la doctrina iuspublicistica francesa contempo-
rinea la autonomfa, postreforma del Estado y de su Administracién
del primer septenato de Mitterrand, debe referirse necesariamente a
las colectividades locales y territoriales (Municipios, Departamentos,
Regiones) y a la participacién de las comunidades territoriales. Es el
ocaso del prefecto napolednico y de un Estado unitario centralista,
bastante modélico durante el siglo XIX y en el cual las reformas previas
a las iniciadas en 1982 no habian hecho mella. Por ende, la autonomia
es esencialmente limitada y se desenvuelve en las coordenadas de la
descentralizacién administrativa territorial, a través de colectividades
locales y territoriales que gozan de libre administracion de sus recursos
y un ordenamiento propio, a lo que se une la personalidad moral®.

A raiz de lo expuesto acerca de la autonomia en la doctrina iuspu-
blicistica, la anotada polisemia del concepto autonomia esta estrechamente
ligada a la conformacién juridico-territorial y politico-institucional del
Estado, por lo que el estudio del concepto autonomia debe darse en el
marco de las definiciones fundamentales que nuestra Constitucién y
ordenamiento juridico estatal tienen acerca de la distribucién territorial
y funcional del poder politico contenidas en el capitulo I de “Bases
de la Institucionalidad” y en la parte orgénica de la Carta Politica. Lo
anterior significa que la autonomfa no permite hacer “tabula rasa” de
la Constitucién y del ordenamiento juridico.

De este modo, podemos emplear el concepto autonomia adecua-
damente diferenciando las dimensiones territoriales de la autonomia
(Municipalidades y en menor medida Gobiernos Regionales), designando
una Administracion periférica (local y regional) en el marco de un Estado
unitario; y las dimensiones funcionales de la autonomia (Banco Central,
Contraloria General de la Repiblica, Justicia Electoral, Ministerio

¥ Schmidt-Assmarn, Eberhard: “La Teorfa General del Derecho Administrativo como
Sistema” (Prélogo A. Lépez Pefia y varios traductores), Edit. INAP-Marcial Pons, Madrid-
Barcelona, 2003, en especial pp. 106 y ss.

9 Luchaire. Francois-Luchaire, Ives: “Le Droit de la Décentralisation” PUF, 1* ed.,
1983, 2* edition, Paris, 1989, en especial pp. 78 y ss. También Jean Rivero y Jean Waline:
“Droit Administratif” Précis Dalloz, 14* edit., Paris, 1992, en especial pp. 207-288, 313-340.
Del maestro René Chapus: “Droit Adminstratif Général” Montchrestien, 12* edit., 2 vol., Paris,
1998, Vol 1, pp. 355-399.
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Publico, Consejo Nacional de Television, Tribunal Constitucional) que
designan un principio de distribucién funcional del poder.

Finalmente, el concepto autonomia en su dimensién funcional
debe diferenciarse de la técnica de la personificacién, es decir, el
reconocimiento legal de la personalidad juridica y del patrimonio
propio de entes piiblicos que integran el Estado o su Administracion,
personificacion que no se agota en la figura de los servicios ptiblicos
descentralizados funcional y/o territorialmente. A nuestro juicio, la
autonomia constitucional de los érganos del Estado designan un haz
de “propios poderes” de naturaleza constitucional, cuya fuente directa
es la Constitucién'?. Tal haz de “propios poderes” importa un conjunto
de funciones y atribuciones, que entrafian entre otros poderes juridicos
una potestad de autonormacion, y el ejercicio de tales “poderes” con
independencia en los cuadros orgdnicos del Estado. Tal potestad de
autonormacion es de naturaleza reglamentaria (que se expresa en actos
estatales tipicos, a saber: autos acordados, resoluciones, acuerdos,
instrucciones generales), de jerarquia infralegal e infrarreglamentaria,
pero situada en un campo de competencia normativa propio.

De esta suerte, los érganos constitucionales auténomos no per-
sonificados actian con la personalidad juridica y patrimonio del Fisco
(articulo 547 del Cédigo Civil), sin que ello pueda servir de base a una
“inconstitucionalidad por omisién’ como se ha sostenido en nuestro medio
(Ferndndez). En este sentido, un botén de muestra es la jurisprudencia
de la Corte de Apelaciones de Santiago, recogida en la sentencia Rol
N°5901-93, de 22 de diciembre de 1993, que afirmo la falta de legitimidad
pasiva del Contralor en juicio: “ 3°) Que si bien la Contraloria General
de la Republica es un organismo auténomo, dicha autonomia es una
autonomia constitucional que no implica descentralizacién funcional
que corresponde a algunos érganos que pertenecen a la Administracion
del Estado. Por otra parte, carece de personalidad juridica y patrimonio
propio, sin que tampoco pueda ejercer su representacién judicial el
Contralor, toda vez que al especificar la Ley Orgdnica Constitucional
de la Contraloria sus funciones, no figura ésta” (Gaceta Juridica
N° 162, diciembre de 1993, pdgs. 51-53). De esta manera, el Consejo
de Defensa del Estado por ministerio de la ley asume la representa-
cién procesal del Fisco de Chile (articulos 3° y 18 de la ley orgdnica

10 Ambrosini, G.: “Un tipo intermedio di Stato tra l'unitario e il federale caracterizzato
dall-autonomia regionale”, Rivista de Diritto Pubblico, Roma, 1933, pp. 93 y ss.
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del Consejo de Defensa del Estado), conservando la persona juridica
residual del Estado la legitimacién procesal activa y pasiva.

1II. AUTONOMIA CONSTITUCIONAL Y AUTONOMIA LEGAL

En la doctrina nacional se ha sostenido que el reconocimiento
constitucional de los érganos dotados de autonomia los sitda en el
mismo nivel que los demés organos estatales creados directamente por
el Poder Constituyente, lo cual impide homologarlo a los entes publicos
originados a nivel legal y menos subordinarlo, en el cumplimiento de
sus funciones, a las decisiones de estos organismos, especialmente
cuando se trata de los que integran la Administracién del Estado, ya
que esto implicarfa eliminar la jerarquia y desconocer la autonomia
del organismo, la que resulta decisiva para desempefiar sus funciones
constitucionales y, de esta manera, contribuir a la consecucion del bien
comiin, conforme al articulo 1° inciso 4° de la Carta Politica!!.

Ello significa que la configuracién de 6rganos constitucionalmente
auténomos, al constituir érganos de asignacién especial de funciones,
mds alld de las tradicionales funciones o “poderes piiblicos”, da lugar
a un renovado disefio del viejo principio de separacion de poderes o
distribucién funcional del poder politico estatal. En palabras del admi-
nistrativista Pantoja Bauz4: “(...) no puede dejar de llamar la atencién
ese conocido tema de esquiva definicién que plantean esos dos grandes
organismos nacionales que son la Contraloria General de la Reptiblica
y el Banco Central. Pese a estar consultados como organizaciones cons-
titucionalmente auténomas, esto es, configurando lo que en derecho
comparado se llama autoridades independientes dentro del Estado, la
ley orgdnica constitucional de Bases Generales de la Administracién
del Estado los incluy6 en su articulo 1° como formando parte de la
Administracién del Estado o Administracién Piblica, en un notorio
esfuerzo por contraer el 4mbito institucional al esquema de los tres
poderes del Estado e impedir la existencia de autoridades que pudieran
tener una posicién legitima sin ajustarse al tradicional enfoque de un
disefio estatal tripartito!2,

' Ferndindez, Miguel Angel: “La Nueva Justicia Penal frente a la Constitucién”, Edit.
Lexis Nexis, Santiago, 2006, en especial pp. 179-200.

12 Pantoja Bauz4, Rolando: “Derecho Administrative”, Ed. Jurfdica de Chile, Santiago,
1996, pp. 103-104.
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La Constitucién, directamente, de forma explicita o implicita,
con mayor o menor densidad normativa iusfundamental, dota de auto-
nomia constitucional al Consejo Nacional de Televisi6n, al Ministerio
Piiblico, a la Contralorfa General de la Repiblica, al Banco Central,
al Tribunal Constitucional y a las Municipalidades, no pudiendo ser
privadas de dicha nota de identidad por la ley u otra norma juridica
infraconstitucional, sin que pueda dejar de tacharse tal precepto de
contrario a la Carta Politica.

En un sentido andlogo se pronuncia el administrativista Silva
Cimma, quien al referirse a los 6rganos constitucionalmente auténomos,
sefiala que: “(...) Se rigen por los preceptos de la Constitucion Politica,
de la ley o leyes que los regulan y de la reglamentaci6n interna que
ellos mismos se den para los efectos de proveer a su funcionamiento.
No existe relacién alguna de subordinaci6n, ni siquiera supervigilancia
frente al Supremo Administrador del Estado, puesto que la indole de sus
funciones, esencialmente fiscalizadoras en el caso de la Contraloria y
reguladoras bancarias en el caso del Banco Central, haria inconciliable
con ellas la subordinacién (...)"".

Revisando la jurisprudencia constitucional, en fin, es posible
advertir una clara evolucién hacia un concepto de autonomia consti-
tucional abierta, esto es, desde aceptar la incorporacion a fortiori de
los 6rganos constitucionales auténomos, en una concepcién cldsica
de 1a divisién de funciones hasta concebirlos como independientes de
aquéllas. Asi, el Tribunal Constitucional, con motivo del examen de
constitucionalidad del proyecto de ley orgdnica constitucional de Bases
Generales de la Administracién del Estado, descartaba por el campo
de esta ley a los organismos o instituciones cuya regulacion especifica
de que eran objeto concernia la ley orgdnica, entre otros, los 6rganos
auténomos'. En consecuencia, cuando le correspondi6 controlar la
constitucionalidad del proyecto de ley orgénica constitucional del Banco
Central, sostuvo la Judicatura Constitucional categéricamente:

13 Silva Cimma, Enrique: “Derecho Administrativo Chileno y Comparado. El Servicio
Pidblica”, Ed. Juridica de Chile, Santiago, 1995, pp. 170-171; y Ferrada Bérquez, Juan Carlos,
“La autonomia del Banco Central: Breve excurso acerca de su contenido juridico”, en Gaceta
Juridica N° 203, 1997, pp. 26-38.

14 Considerandos 5° y 6° de la sentencia del Tribunal de 2 de octubre de 1986 (Rol
N° 39). En este sentido, consultar a Cea Egafia, José Luis: “Contribucidn al estudio de la Ley
Orgdnica sobre Administracién del Estado”, X. Revista Chilena de Derecho N° 3, Santiago,
Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catélica de Chile, 1983, p. 645.
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“15° Que de todo lo dicho precedentemente resulta incuestiona-
ble que al Presidente de la Repiiblica le corresponde ejercer el
gobierno y la administracion del Estado dentro del marco que la
Constitucion establece y, en consecuencia, con las limitaciones
que ella contempla; como asimismo, que el Banco Central por
mandato de la Constitucidn, es un organismo auténomo, cuya
composicion, organizacion, funciones y atribuciones le corres-
ponde determinarlas a una ley orgdnica constitucional;

“16° Que lo anterior no significa, en manera alguna, privar
al Presidente de la Repiiblica de ejercer la administracién
econodmica de la Nacidn...

Y obviamente esa responsabilidad sélo tiene lugar con respecto
a los actos que son propios de su administracion y no respecto
de aquellos actos que realice o ejecute el Banco Central, por
tratarse, como se ha dicho, de un organismo auténomo y emi-
nentemente técnico...

“18° Que ninguno, pues, de los organismos auténomos que
contempla o permite la Constitucién puede decirse que estén
plenamente sometidos al gobierno y administracién del Estado
que compete al Presidente de la Repiiblica. Ellos se rigen por
sus propias leyes;

“19° Que pretender que el Banco Central esté sujeto al poder
Jjerdrquico del Presidente de la Repiiblica seria inconstitucional,
pues la Constitucion lo crea como un ente auténomo 3.

Confirma esta doctrina jurisprudencial el Tribunal Constitucional
al pronunciarse sobre la constitucionalidad de un proyecto de ley
nonato que regulaba las “cuestiones de competencia” entre autorida-
des administrativas, aun antes de la reforma de 1991, respecto de las
Municipalidades:

“5? Que, si bien es cierto que la Constitucién en su articulo
107 no dice expresamente que las Municipalidades son entes
auténomos, su autonomia se infiere del propio texto constitucio-
nal, al establecer que las Municipalidades son corporaciones
de derecho piiblico, con personalidad juridica y patrimonio
propios, y que sus atribuciones las derivan directamente de
su ley orgdnica constitucional. De acuerdo con la disposicion

15 Considerandos 15° 16°, 18° y 19° de la sentencia del tribunal Constitucional del 20
de septiembre de 1989, Rol N° 78. Este criterio ha sido confirmado en los considerandos 11° a
22 de la sentencia de 30 de mayo de 1995, Rol N° 215.



36 FRANCISCO ZUNIGA URBINA

mencionada es clara la autonomia constitucional de estos or-
ganos, pues se trata de entes personificados que ha creado el
Estado en el propio texto constitucional y cuyas atribuciones
no las reciben del Poder Central, sino que de la ley orgdnica
constitucional” 6.

En fin, la jurisprudencia administrativa, esta vez con posteriori-
dad a la reforma constitucional de 1991, que doté de autonomia a las
Municipalidades (actual articulo 118), ha sefialado que tal enmienda no
ha hecho mds que ratificar los principios ya contenidos en la Constitucion
y en la ley orgénica constitucional respectival’, aunque sin llegar a
comprender todavia a cabalidad el alcance de dicha autonomia'®.

Como se ha expuesto con anterioridad, la autonomia constitu-
cional en la doctrina y jurisprudencia nacional arranca de una nueva
concepcidn acerca del Estado, que es la distribucidn funcional del poder
politico estatal superadora del viejo principio-dogma de la separacién
de poderes, y que guarda relacién también con el nuevo concepto de
Gobierno (capitulo IV de la Constitucién) en el contexto de un régimen
marcadamente presidencialista. En efecto, el Gobierno es un concepto
que se refiere a un conjunto de 6rganos vinculados con el Presidente
de la Reptiblica, como su jerarca mdximo, a los cuales corresponde
el ejercicio de las subfunciones politicas, administrativa y ejecutiva, y
otras “atribuciones especiales” de naturaleza constituyente, legislativa
y judicial, en la forma prescrita por la Constitucién y las leyes, y que
dicen relacién con los roles del Presidente como Jefe de Estado, Jefe
de Gobierno y Jefe de la Administracion del Estado (articulos 24 y 32
C.PR.). Tal centralidad del Gobierno guarda armonia con el techo ideo-
16gico autoritario del Constituyente de 1980 y con una estructuracién
del Estado compleja (Pantoja Bauzd), que sustituye la vieja division
de funciones por una mds coherente con el Estado contemporaneo,
abandonando la divisién cldsica tripartita y agregando nuevas fun-
ciones como la contralora, la investigativa penal, la jurisdiccional en
sede constitucional, la jurisdiccién en materia electoral, la monetaria,

y la municipal.

16 Considerando 5° de la sentencia del Tribunal Constitucional de 22 de septiembre
de 1989, Rol N° 80.

17 Ley N° 18.695, publicada en el Diario Oficial el 31 de marzo de 1988 y sus
reformas.

18 Dictamen N° 18.646 de 1992, reproducido en Repertorio de Legislacién y Jurisprudencia
Chilenas. Leyes administrativas sobre Municipalidades, Santiago. Ed. Juridica de Chile, 1994,
p. 10.
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En el mismo orden de ideas, la mentada autonomia constitucio-
nal tiene cabida en esta nueva concepcién del Estado que da cuenta de
su complejidad, y asi en palabras de Cordero Vega: “La Constitucién
Politica de 1980 estableci6 una nueva categoria de érganos publicos,
y en consecuencia un nuevo sistema de organizacién administrativa.
Las autonomias. Este ‘status’ se les aplicé a los 6rganos de rango
constitucional que ella misma creé con esas caracteristicas, como una
categoria diametralmente distinta a los organismos descentralizados.
Siendo asi, bien puede sostenerse que son 6rganos auténomos para la
Constitucion los organismos que presentan especiales caracteres de
independencia frente a los poderes del Estado, hallindose sometidos
s6lo a la Constitucion Politica y a la ley que conforme a ella regula su
organizacién, funcionamiento y atribuciones™!®.

Por via ejemplar es muy ilustrativo el alcance dado por el
Legislador a la autonomia del Ministerio Pdblico en su iter legis, segin
consta de la historia fidedigna de su creacién:

“Se entiende por autonomia la potestad para dirigirse a si
mismo, Sin intervencion de terceros; ella tiene una dimension
Juncional consistente en el libre y expedito cumplimiento de
las funciones otorgadas, y una operativa, que permite hacer
cumplir las decisiones adoptadas... La autonomia en la especie
estd referida a los Poderes del Estado. Este concepto fue una de
las claves del consenso alcanzado en el estudio del proyecto,
porque es consustancial a las funciones investigadoras que se
otorgan a la nueva entidad...”*°,

Sobre este particular Pantoja Bauza establece las diferencias entre
un 6rgano constitucionalmente auténomo y otro al que la autonomia
le ha sido conferida solamente a nivel legal, al sostener: “Dadas estas
circunstancias, las autonomias constitucionales emergen a la institu-
cionalidad con un claro designio institucional que las hace diferentes
de los servicios auténomos de origen legal:

19 Cordero Vega, Luis, “La autonomia constitucional” en la Semana Juridica N° 34, 2
al 8 de julio de 2001, p. 5.

2 Informe de la Comisién de la Constitucién, Legislacidn, Justicia y Reglamento del
Senado, recaido en el proyecto de ley de reforma constitucional que crea el Ministerio Piblico,
evacuado el 8 de abril de 1997, contenido en el Diario de Sesiones del Senado, sesion 39%,
p. 4565.
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- Nacen de la Constitucién Politica de la Repiiblica;

- Se rigen por las disposiciones en ella contenidas y por sus especiales
leyes orgénicas constitucionales o de quérum calificado; y

- Estén al margen de los vinculos juridico-administrativos esta-
blecidos por la doctrina cldsica: Escapan a la linea jerdrquica y
no admiten sobre ellos facultades de supervigilancia o tutela; se
autodeterminan, funcional y administrativamente, y sus directivos
son autoridades inamovibles™2!,

Por ello, lo destaca Carmona Santander, cuando la ley califi-
ca como auténomo a un érgano estatal, significa que, integrando la
Administracién del Estado, se le confiere flexibilidad para que actie:
“La expresién autonomia, referida a los servicios piiblicos, se ha em-
pleado en dos sentidos en el Derecho Administrativo Chileno:

- Para identificar con ella, dentro de una determinada categoria de
organismos administrativos, a algunos que se rigen por disposi-
ciones especiales y gozan de determinado grado de independencia
de gestion, mayor del que evidencian las otras entidades de la
categoria, y

- Para denominar a los servicios descentralizados, identificando
asi una independencia genérica de actuacién-gestion frente al
poder central.

Las leyes N°s. 10.343 y 11.764, entonces, introdujeron el nombre
y permitieron la caracterizacién de instituciones auténomas en
la esfera del Derecho Administrativo.

Sin embargo, como se anticipara, esta terminologia fue reto-
mada por el legislador del afio 1980 para referirse con ella a las
instituciones fiscalizadoras.

El artfculo 2° del D.L. N° 3.551, de 1980, dispuso, en efecto,
que “La Fiscalia Nacional Econémica, el Servicio Nacional
de Aduanas, la Direccién del Trabajo y la Superintendencia
de Seguridad Social seran instituciones auténomas (...) y se
relacionardn con el Ejecutivo a través de los Ministerios de los
cuales dependen y relacionan en la actualidad.

La configuracién administrativa autonémica realizada por el
legislador ha ido mds all4, segtin se dijera, puesto que las leyes

2l Pantoja Bauzd, Rolando: “La Organizacién Administrativa del Estado”, Edit. Juridica
de Chile, Santiago, 1998, p. 312.
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orgénicas que han regido y gobiernan a las Universidades del
Estado-nacién también conciben a estos organismos como en-
tidades de ese caricter.

La Ley Orgédnica Constitucional de Bases Generales de la

Administracion del Estado no reconoce a esta categoria de entes
administrativos...”

Estos organismos son parte de la Administracién del Estado y
es ejemplo de descentralizacién administrativa, como lo consigna el
mismo autor al tratar las instituciones fiscalizadoras: “El hecho de
que la definicién legal califique —a estas entidades— de instituciones
auténomas —anota Carmona Santander— no tiene el efecto de ubicarlas
en una categoria especial distinta de la de servicio piblico, sino sélo
reforzar su independencia de gestion, sin quitarle por ello el control
de tutela. En efecto, todos —sus jefes superiores de servicio— son de-
signados por el Presidente de la Repiiblica y son funcionarios de su
exclusiva confianza?2,

Luego, las autonomias legales de entes piiblicos de la
Administracién del Estado son simplemente “servicios piblicos legales”,
que generalmente son reconocidos como servicios descentralizados??.
El plus de las autonomias legales descansa orgdnica y funcionalmente
en una mayor independencia de actuacién o de gestién, frente al érgano
revestido de poderes de tutela o supervigilancia (de control, contable-
financieros y de gestién).

En consecuencia, si bien atribuir autonomia a un érgano estatal
implica siempre dotarlo de mayor flexibilidad e independencia en sus
actuaciones, cuando aquel caracter es atribuido por la ley, se le asigna
a un 6rgano que integra la Administracién del Estado con todas las
limitaciones que ello importa. Mas, cuando aquella autonomia provie-
ne de la Constitucién implica excluir al 6rgano de la Administracién
Piblica con la serie de consecuencias que ello conlleva, entre las cuales
tienen que destacarse, desde luego, que los 6rganos constitucionales
auténomos no pueden ser fiscalizados por la Cdmara de Diputados por
no integrar en rigor el “Gobierno”.

Finalmente, los organismos constitucionalmente auténomos
son organismos “‘acentralizados”, es decir, organizaciones publicas

2 Carlos Carmona Santander: “Una aproximacién general sobre las Superintendencias
desde la perspectiva del Derecho”, marzo de 1994, trabajo inédito.
23 Pantoja Bauz4, Rolando: ob. cit., pp. 313-315.
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no dependientes del Gobierno, y que no poseen relaciones de tutela
o supervigilancia, gozando de independencia juridica, posean o no
personalidad juridica y patrimonio propios (Pantoja Bauza).

De este modo. las autonomias constitucionales son expresion
de la quiebra del viejo principio dogma de la separacién de poderes,
sustituido por un principio de distribucién de competencias publicas,

que conecta con el articulo 5° inciso 1° de la Constitucién que hace
residir la soberania “esencialmente en la nacién™. v su ejercicio se

realiza por el pueblo y las autoridades establecidas en la Carta. “La
verdadera descentralizacién politica —dice Pantoja Bauzi— del ejercicio
de la soberania que entrafia la institucionalizacién de esta tesis cons-
titucional implica establecer un nuevo disefio de construccién estatal,
pues al incorporar al campo piblico a las autonomias constitucionales
superpuso otra imagen a la tradicional de un Estado conformado sélo
por servicios ptiblicos: ahora emergen destacadamente érganos y
organismos distintos de los cldsicos poderes piiblicos y. sin embargo.
ejercen soberania. ese poder supremo de determinacién de un pueblo,
con plena autonomia de las demds autoridades, incluso del Presidente
de la Repuiblica, encontrdndose sometidos sélo a la Constitucién y a la
ley. en una dimensién del todo distinta a la que caracteriza a los servicios
descentralizados, aquella gran conquista organizacional de principios
de este siglo. El Estado-nacién no es ya. entonces. un Estado-poder,
ni un Estado de los servicios piblicos, sino un Estado complejo, de

composicién diferenciada, que se articula democrdticamente como tal
al servicio de la comunidad nacional. regional. provincial y local’22,

También el constitucionalista Cea Egaiia sefala sobre el surgimiento
de las “autonomias constitucionales”: “El fenémeno a que me refiero
es singularmente claro y delicado. sobre todo en el proceso dindmico
de modernizacién del Estado-Gobierno. expansién de 1a sociedad civil
y complejidad creciente que tienen los érganos que integran el aparato
puiblico. Consiste en que determinadas funciones y atribuciones. que

antes no estaban confiadas por la Constitucién y las leyes a determinados
organos del Estado. porque tampoco habian sido descubiertas. o que se

hallaban entregadas. sin mayor diferenciacidn, a otras instituciones del
mismo. ahora, sea por virtud de los cambios constitucionales, o a raiz
del cardcter técnico que han adquirido determinadas medidas politicas.

2 Pantoja Bauz4, R: “La Organizacién Administrativa del Estado”, ob. cit., pp. 175-176.
De José Luis Cea Egafia: " Autonomia del Banco Central”, Revista de Derecho Puiblico, Facultad
de Derecho, U. de Chile, Vol. N® 62, Santiago, 2000, pp. 66-79.
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0 en respuesta a las exigencias sociales. se encuentran radicadas expresa
Y excluyentemente en estos nuevos érganos de jerarquia constitucional.
Hay. en otras palabras, en virtud de la autonomia. un retiro o sustraccién
de potestades de ciertos érganos constitucionales, ¥ en su reemplazo,
la radicacién de ellas en nuevos érganos de jerarquia constitucional
que pasan a desempefiarlas. con los rasgos aludidos”.

A partir del distingo entre 6rganos constitucionales o supremos,
y dependientes o subordinados antiguos en la doctrina (Jellinek, Garcia
Pelayo) como integrantes de los cuadros orgénicos del Estado; en
nuestra doctrina Cea Egafia ha singularizado las caracteristicas de
este estatus o posicion constitucional: “Esencialidad para la existencia
del Estado Nacidn, aunque pueden ser sustituidos por otro; posicién
madxima, supremo o en el vértice superior de la organizacién estatal;
calidad de independencia reciproca y de igualdad o paridad con los
demds 6rganos constitucionales; control o fiscalizacién ejercido, como
freno y contrapeso, tinicamente por 6rganos de la misma jerarquia y
jamds por otros de posicién inferior; participacién en el ejercicio de
las funciones inherentes al Poder o Soberania; formando la voluntad
estatal y dirigiéndola al cumplimiento de los objetivos permanentes
y superiores; autonomia organizativa, es decir, creacién, estructura,
competencia, funcionamiento y funcionamiento trazado, de manera
inmediata y directa, por la propia Carta Fundamental, debiendo la
ley regular tales bases, rasgos y formalidades esenciales del érgano
respectivo™26,

Esta visién del Estado y sus cuadros orgénicos, y la autonomia
constitucional es correcta, pero parcial y acritica. Parcial en la medida
que la autonomia constitucional, primero. no significa independencia
completa. ni ausencia de coordinacién. y segundo las funciones cldsi-
cas siguen ocupando un rol y lugar central en el Estado. Acritica en la
medida que la autonomia constitucional. primero pretende disfrazar
en el carécter técnico del 6rgano y su composicién su “apoliticidad”
y sentido politico-institucional, lo cual no es sino una expresién de la
vieja ideologfa del “fin de las ideologias”. y segundo no se explica la
carencia de legitimidad democritica de los 6rganos dotados de auto-
nomia constitucional y su dificil insercién en el Estado de Derecho y

25 Jellinek, Georg: “Teoria General del Estado” (trad. y prélogo de Fernando de los
Rios), Edit. Albatros, Buenos Aires, 1970, pp- 412- 427. También Garcia Pelayo, Manuel: “Obras
Completas”, Edit. CEC, Madrid, 1991, 3 volimenes.

26 Cea Egafia, José Luis: “Derecho Constitucional Chileno”, Edit, Universidad Catélica,
Santiago, 2004, pp. 40-42.
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orden republicano. A nuestro juicio. el nuevo principio de distribucién
funcional del poder politico que inserta en los cuadros orgédnicos del
Estado a las autonomias constitucionales conlleva una concepcién de
la democracia y de la repiblica, que admite la presencia de érganos
constitucionales auténomos que operan como guardianes de un cierto
orden impuesto por el Poder Constituyente originario y autoritario o por

¢l Poder Constituyente derivado y democrético, autonomias que operan
como instituciones contramayoritarias, necesarias en una ‘‘democracia

constitucional”, pero alejadas de la definicién de la forma politica del

Estado como “repiblica democritica”. Esta precaria legitimidad de
las “‘autonomias constitucionales” obliga a limitar su poder, ya que su
tinica legitimidad es instrumental al poder politico que ejercen.

IV. AUTONOMIA A LAS INSTITUCIONES
CONTRAMAYORITARIAS

El reconocimiento puramente legal de autonomia a un ente piiblico
tiene una débil incidencia en la posicién que el servicio piiblico tiene
en la Administracién del Estado y que puede concernir a la autonomia
funcional u orgédnica de éste. Los ejemplos de autonomias legales de
los servicios publicos de la administracién son numerosos: Servicio
Electoral (Articulo 87° de la Ley N° 18.556 orgdnica constitucional
sobre Inscripciones Electorales y Servicio Electoral), Consejo de
Defensa del Estado (Articulo 1° D.EL. N° 1, de 1993), las instituciones
fiscalizadoras del D.L. N° 3551, de 1980, entre otros. Un elemento im-
portante de las autonomias legales es que el Jefe superior del servicio o
equivalente quede sometido en cuanto a su nombramiento o remocion
y estabilidad en el empleo a un régimen de excepcion de los empleos
de exclusiva confianza del N° 10° del Articulo 32 de Constitucién de
la Repiiblica, que la misma disposicién admite (por ejemplo en cuanto
a aquellos empleos directivos insertos en el Sistema de Alta Direccion
Piblica); en orden a someter en nombramiento del jerarca al derecho
de confirmacién del Senado (Articulo 53° C.P.R.).

En cambio, el reconocimiento constitucional de autonomia a un
ente puiblico tiene una fuerte incidencia en la posicién que adoptaria
el organismo en el Estado. La autonomia constitucional para el ente
pliblico adquiriria tanto una dimensién funcional como una dimensién
orgdnica. Funcionalmente designaria la independencia del ente publico
como 6rgano constitucional del Estado en los cuadros orgdnicos del
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Estado mismo, y por ende quedar al margen de relaciones de jerarquia
o tutela con el Jefe de Gobierno y Jefe de Administracién del Estado.
Orgénicamente la autonomia designaria la capacidad de administrar
autdrquicamente sus recursos materiales y humanos reconociendo un
jerarca al interior de la organizacién misma. En suma, el reconocimiento
constitucional del ente piiblico a éste en un “6rgano acentralizado”, no
dependiente del Gobierno o de su Administracion, independiente en
el campo de sus funciones y atribuciones y ademds, en algunos casos,
gozando de personificacién, plenamente autdrquico o autodeterminado
en cuanto a sus recursos materiales y humanos.

Consecuencialmente, la autonomia es entendida como “... la
potestad o capacidad de autogobierno que dentro del Estado tiene
una organizacién, asociacioén o institucién (...) tritase de la aptitud
para regirse, en los asuntos que son de competencia de la institucién
publica respectiva, mediante 6rganos de gobierno o direccién propios,
dictando normas, administrando personas y bienes, en fin, aplicando sus
recursos al cumplimiento de las finalidades que le han sido confiadas
por la Constitucién y las leyes” (Cea Egana). Natural conclusién de
esta definicién, aunque controvertible, es sustraer a las “autonomias
constitucionales” de la Administracién del Estado y de la 6rbita del
control politico confiado a la Camara de Diputados.

A nuestro juicio, *‘autonomias constitucionales” como la Contraloria
General de la Repiblica, Banco Central y Municipios, integrados a la
definicién que el Legislador enuncia de la Administracién del Estado
(articulo 1° de laLey N® 18.575 orgdnica constitucional de Bases Generales
de la Administracién del Estado), no dejan de integrar tal Administracién
merced su autonomia de fuente constitucional, sino que poseen un es-
tatuto legal orgdnico constitucional especifico y se localizan funcional
y orgdnicamente en la Administracién, pero gozando en el campo de
la asignacion de funciones correspondiente, de “propios poderes” de
gobierno y direccién (autonomia-independencia), y de autonormacion
reglamentaria. Asimismo, el control politico o “potestad fiscalizadora”
de la Camara de Diputados (articulo 52 N° 1 C.P.R.) concierne a los
“actos del Gobierno”, lo que comprende bajo la contraccién “del”, a
los actos de Gobierno o politicos y a los actos de la Administracién,
es decir, a la actividad decisional de los cuadros orgdnicos del Estado
situados en el Gobierno, y en el “Gobierno y Administracion Interior del
Estado” (capitulo IV y XIV C.PR.), pero que por sus instrumentos de
control (acuerdos y oficios fiscalizadores, interpelaciones y comisiones
investigadoras) exigen que el Presidente de la Repiiblica, en cuanto jefe
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de Gobierno y jefe de la Administracién del Estado, o sus ministros
estén revestidos de poderes de jerarquia o tutela respecto de los 6rganos
cuya actividad es fiscalizable; lo que obviamente no se da tratdndose
de las “autonomias constitucionales” que integran la Administracién.
En cambio, la obligacién de proporcionar informes y antecedentes a
las Cdmaras y 6rganos internos (v.gr. Oficina de Informaciones) del
Congreso Nacional por los organismos de la Administracién del Estado
establecida en el articulo 9° de 1a Ley N° 18.918 orgénica constitucional
del rubro, si empece a las “autonomias constitucionales”; lo que es con-
firmado por la jurisprudencia administrativa de la Contraloria General de
la Repiiblica (Dictdmenes 27729/1991, 28091/1992 y 27951/1993). En
efecto, tanto el articulo 1° de la Ley N° 18.575 como el articulo 9° de la
Ley N° 18.918 emplean un concepto amplio de Administracién del Estado
(en armonia con la historia fidedigna de los preceptos), la obligacién
de proporcionar informes y antecedentes guarda directa relacién con la
funcién inspectiva y de control politico asignada a la Cdmara Baja, al
menos, todo lo cual reforzado con el reconocimiento del principio de
publicidad de los actos y resoluciones de los 6rganos del Estado, y la
excepcionalidad de la reserva o secreto, la que es sometida al dominio
segmentado del legislador de quérum calificado en el nuevo articulo 8°
de la Constitucién, adicionado por la reforma constitucional de 2005,
promulgada mediante Ley N° 20.050.

Un buen ejemplo de las implicancias que el reconocimiento de
autonomia constitucional, asi como del reforzamiento del principio
de jerarquia al interior de la organizacion, lo tenemos con lo que se
ha expuesto acerca del Ministerio Piblico. En particular la Comisién
de Constitucién, Legislacién y Justicia de la Cdmara de Diputados, al
cumplir la reforma su segundo tramite constitucional preciso el sig-
nificado de la autonomia en los términos que se reproducen: “Se dijo
que la autonomia le permitird dirigirse a s{ mismo sin intervencion de
terceros. Y que ella tiene una dimensién funcional, consistente en el
libre y expedito cumplimiento de las funciones otorgadas, y una ope-
rativa que permite hacer cumplir las decisiones adoptadas. Siendo su
contrapartida los mecanismos de control y la responsabilidad de los
fiscales. La autonomia, se preciso, esta referida a los poderes del Estado.
Observandose que este concepto fue una de las claves del consenso
alcanzado en el estudio del proyecto, porque es consustancial a las fun-
ciones investigadoras que se otorgan a la nueva entidad. Por esta razén
y porque no cumple un cometido jurisdiccional, el Ministerio Piblico
queda excluido del control de la Corte Suprema. Si la autonomia hace
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referencia a la libertad de accién respecto del entorno social y politico
en que se inserta el organismo, la independencia, se dijo, mira hacia
dentro del mismo, a la libertad de los fiscales, a fin de que no se tras-
formen en meros subordinados de quienes detentan cargos superiores.
El concepto de jerarquia, se puntualiz6, supone asimilar al Ministerio
Piblico a la estructura corriente de las entidades que conforman el
Estado chileno. Alude al hecho de que el Fiscal Nacional podri dar
instrucciones generales, fijar prioridades e indicar en forma genérica
modos de actuar, para el ejercicio de las funciones y para la operacién
del organismo, y que los fiscales regionales, por su parte, podrin dar
lineamientos para impulsar las investigaciones y para el ejercicio de la
accion penal piblica, con la finalidad de que estas funciones se cum-
plan efectiva y eficazmente en sus respectivas dreas geogrificas. Lo
anterior no excluye, por cierto, las funciones administrativas propias
de cualquier organizacién™?’. En un sentido andlogo, como se cité
anteriormente, la Comisién de Constitucién Legislacion y Justicia del
Senado se pronuncid acerca del concepto autonomia.

Mis lejanamente, en la etapa de génesis de la Constitucién
vigente, el Banco Central es concebido por el Poder Constituyente de
€poca como “instancia técnica e independiente” destinada a procurar la
emisién monetaria y en coordinacién con el Gobierno en la conduccién
econdmica del pafs, todo en el marco de un Orden Piblico Econémico
(Anteproyecto Constitucional y sus Fundamentos, Editorial Juridica de
Chile). Congruente con ello el Mensaje que da origen a la Ley orgdnica
constitucional del Banco Central al referirse a la autonomia y sus fines
sefiala que con ello “(...) ademads de preservar su carécter técnico, darle
el nivel necesario para cautelar ciertos valores econémicos fundamen-
tales, a saber, la estabilidad de la moneda y del sistema financiero y
el normal desenvolvimiento del comercio exterior y las operaciones
de cambios internacionales (...)”. En consecuencia, se ha sostenido en
nuestro medio que un Banco Central auténomo es pieza esencial del
Orden Piblico Econémico, de la garantia de libertades econémicas y
del principio de subsidiariedad (Cea Egafia); es decir, de un “orden
econémico y social” de talante neoliberal®®,

7 Emilio Pfeffer U.: “Ministerio Piblico. Antecedentes de la Reforma Constitucional”.
Edit. Juridica Conosur, Santiago, 1997, pp. 58-59. Idem en “Historia de la Ley N° 2, creacién
del Ministerio Pablico, Cdmara de Diputados, pp. 172-173.

¥ Cea Egafia, José Luis: “Autonomfa...” ob. cit., pp. 67-68. Idem Fermandois, Arturo:
“Derecho Constitucional Econémico™ Ediciones Universidad Catdlica de Chile, 2" edicidn,
Santiago, 2006, pp. 63-69.
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También el Tribunal Constitucional es concebido como organismo
auténomo por el Poder Constituyente de época, y a modo ilustracion se
afirmo en el seno de la Comisién de Estudios de la Nueva Constitucién
por la comisionada sefiora Bulnes que esta Judicatura no era : “(...)
una desmembracién del Poder Judicial, sino méds bien un érgano de
cardcter netamente técnico, y afade que al ddrseles una mayoria muy
evidente a los miembros de la Corte Suprema aparece un tanto con-
fundida la funcién judicial con la de dicho Tribunal, lo que no otorga
buena imagen ni es conveniente, pues muchas veces ese organismo
resolverd materias de naturaleza politica” (sesién 359).

En consecuencia, la autonomia constitucional de los érganos del
Estado estd asociada también a un tipo de legitimidad no democrética sino
estrictamente constitucional, por lo que sus “propios poderes” concier-
nen a una competencia tasada y a una fuerte sujecién a la Constitucién
y a la ley, usualmente de tipo orgdnico constitucional. Por ello, en el
nombramiento del jerarca de los organismos dotados de autonomia
constitucional intervienen los 6rganos constitucionales supremos del
Estado, a saber: en el nombramiento del Fiscal Nacional intervienen
la Corte Suprema como cabeza del Poder Judicial, el Presidente de la
Repiiblica y el Senado; en el nombramiento del Consejo del Banco
Central intervienen el Presidente de la Repiiblica y el Senado; en el
nombramiento del Contralor General de la Reptiblica intervienen el
Presidente de la Repiiblica y el Senado; en el nombramiento de los
consejeros del Consejo Nacional de Television intervienen el Presidente
de la Repiiblica, el Senado; y en el nombramiento de los Ministros
que integran el Tribunal Constitucional intervienen el Presidente de la
Repiiblica, el Congreso Nacional y la Corte Suprema.

La intervencién de los 6rganos supremos del Estado en el nom-
bramiento de los jerarcas singularizados, sean érganos unipersonales
o colegiados, intervienen los “poderes publicos™ tradicionales para
morigerar la falta de legitimidad democrética de estos 6rganos, y ase-
gurar un equilibrio politico institucional en las l6gicas de mayoria y
de minoria, lo que es particularmente evidente tratdndose del derecho
de confirmacion general y especial del Senado (articulo 53 N°5°y 9°
C.PR.).

Persiste, tratindose de las “autonomias constitucionales”, en
especial del Banco Central y del Tribunal Constitucional, un déficit en
materia de sistema de controles y responsabilidades; aporia de la “de-
mocracia constitucional” que estd en contradiccion con las definiciones
acerca de la forma politica y forma juridico politica del Estado.
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V. CONCLUSIONES

Las “autonomias constitucionales” y legales son técnicas diversas,
la primera incide en el locus del 6rgano constitucional en los cuadros
orgdnicos del Estado y tiene dimensiones normativas, institucional y
organizatoria, de modo tal que puede ejercer funcional y organicamente
con independencia sus “propios poderes”, y la segunda incide en un
plus de autonomia de servicios piiblicos descentralizados situados en
la Administracién del Estado.

Las “autonomias constitucionales” son una técnica que per-
mite en el Estado contemporéneo el alojamiento de instituciones
contramayoritarias en armonia con la “democracia constitucional”.
Esto se produce por la via de emplear a la Constitucién como prin-
cipio de legitimidad del poder del Estado, designando el trdnsito de
la soberania popular a la soberania de la Constitucién, con lo cual
la Carta Politica en cuanto a fuente de reparto de poderes le asigna
a ciertos organismos auténomos funciones de especial relevancia,
que consisten en la guarda o custodia de un cierto orden politico-
institucional (legalidad o constitucionalidad) o socioeconémico. Con
ello, la propia Constitucién estd autoafirmando sus principios de
constitucionalidad: supremacia formal y material, valor normativo
y eficacia normativa.

De este modo, la Constitucién identifica especificas instituciones
contramayoritarias constituidas como “autonomias constitucionales”
como verbigracia el Tribunal Constitucional o el Banco Central, con-
cebidos como centinelas o custodios de un orden constitucional o un
orden econémico-social, centinelas que son una “aristocracia togada”
o “tecnocracia” segtn el caso, en quienes se deposita la custodia de
un orden, con profundas raices ideolégicas. Tal orden constitucional y
orden econémico-social tienen su fuente de creacidn institucional en
la Constitucién de 1980, otorgada, autoritaria y neoliberal.

El Poder Constituyente, derivado democratico, que finalmente
merced la reforma constitucional de 2005, promulgada mediante
Ley N° 20.050, suprime los “enclaves autoritarios”, conserva en la
Constitucion la herencia perdurable del régimen anterior, sus instituciones
contramayoritarias. Tales centinelas o custodios son una aristocracia
otorgada o tecnécratas que adoptan decisiones piblicas, al margen del
proceso de deliberacién piiblica, imponiendo sus visiones ideoldgicas
acerca del orden que estdn llamados a conservar. Tales instituciones
contramayoritarias tienen como funcién reequilibrar el poder politico
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atribuido a las funciones tradicionales y sus érganos supremos como
Gobierno y Congreso Nacional, como ocurre con el Banco Central
en el campo de la politica monetaria, cambiaria y crediticia con la
direccién gubernamental de la politica econémica o con el Tribunal
Constitucional en el campo de la inconstitucionalidad de normas con
los poderes normativos, legislativos y reglamentarios.

De esta suerte, la contempordnea “democracia constitucional”’
que desea hacer frente a la “tirania de las mayorfas”, introduciendo
instituciones contramayoritarias que cautelen la separacién de poderes
y el caricter limitado del poder, paraddjicamente enfrenta el peligro
de la “tiranfa de los valores”, que imponen la aristocracia togada o los
tecndcratas, desde la fortaleza normativa, institucional y organizatoria
que les confiere la autonomia.

Lo anterior nos invita a admitir la necesidad de las instituciones
contramayoritarias y de la técnica de las autonomias constitucionales,
necesidad acicateada por la guarda de la Constitucién como pacto
politico de una sociedad pluralista y fundadora de una “democracia
constitucional”, pero al mismo tiempo, no debemos renunciar en el plano
tedrico-practico a la soberania popular como principio legitimista del
poder politico estatal, y por ende, se hace imperioso reforzar el control
social, politico y juridico de tales instituciones y de sus centinelas, y
ademds, el régimen de responsabilidades a que estdn sometidos.

La adopcién de un sistema de controles y responsabilidades
coherente para las instituciones contramayoritarias, constituidas como
“autonomias constitucionales” es un imperativo de Constitutione y
lege ferenda.

En conclusion, la quiebra del viejo principio de separacién
de poderes y el surgimiento de instituciones contramayoritarias no
puede importar el sacrificio del Estado de Derecho y de la Republica
Democritica como decisiones fundamentales acerca de la organizacién
y funcionamiento del Estado. Esto significa que el poder atribuido a
las instituciones contramayoritarias configuradas como autonomias
constitucionales en especial, debe estar sometido a controles y res-
ponsabilidades coherentes y ademds, tasado en la Constitucién y la
ley, por lo que sus funciones y atribuciones se agotan en el gjercicio
independiente de sus ‘“‘propios poderes” consistente en la actualizacién
mediante decisiones “técnicas” u objetivas-objetivables (sentencias, autos,
acuerdos, dictdmenes, resoluciones) del ordenamiento juridico.



