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[. INTRODUCCION

Los cambios en las estructuras econémicas en las
ultimas décadas, esencialmente como consecuencia de
la aceptacién practicamente universal de la economia
de mercado como sistema a seguir, ha provocado una
revalorizacion de la estabilidad macroecondmica
como elemento bisico para el crecimiento y desarro-
llo de cualquier economia. En este sentido los econo-
mistas sefialan que uno de los objetivos instrumenta-
les fundamentales de este crecimiento es la
“estabilidad de precios”, destacando, por el contrario,
los perniciosos efectos de la inflacién en la eficiente
asignacién de los recursos, la inversion en actividades
productivas y el crecimiento en el mediano y largo
plazo!.

Lo anterior lleva a los economistas a formular dis-
tintos mecanismos tendientes a “estabilizar el valor de
la moneda”?, mecanismos que en lo esencial pretender
limitar la discrecionalidad de las autoridades politicas
en ¢l manejo de las politicas sectoriales que afectan la
consecucién de dicho objetivo®. De entre estos, la au-
tonomia o independencia de la autoridad monetaria es
la que ha alcanzado mayor aceptacién?, concretdndose
ello, en Ia préctica, en la estructuracién de bancos
centrales auténomos del poder polftico, dotados de
potestades de direccién y ejecucion de la politica mo-
netaria estatal y revestidos de garantfas juridicas sufi-

* Este trabajo ha contado con el apayo de la Direccién de
Investigacidn y Desarrollo de la Universidad Austral de Chile.

! Ver, en este sentido, VOLCKER, Paul. *; Triunfo de la banca
central?”, en Bolettn CEMLA, vol. XXXVII, N°1, enero-febrero
1991, p. 2.

2 Los mecanismos o instrumentos més citados son: el patrén
mercancfa; la creacidn libre de dinero; las reglas monetarias fijas y
la independencia de la autoridad monetaria, Sobre este punto ver,
enire otros, Ossa S., Fernando. “Dinero y sistema monetatios al-
ternativos”, Cuadernos de Economfa, N° 86, afio 29, abril 1992,
pp. 1-33.

3 Como seflale Arias X.C., esta corriente de opinidn, que privi-
legia el establecimiento de reglas que limiten la discrecionalidad
de las politicas piblicas, ha tenido un gran desarrollo teérico en el
dltimo tiempo (aun cuando en la préctica sus éxitos son mds limi-
tados), siendo la polftica monetaria y presupuestaria los campos
donde se ha concretado de forma més universal. ARIAS, Xosé Car-
los. La formacidn de la politica econdmica, Civitas, Madrid, 1996,
pp. 85-86.

1 ARIAS, X.C. La formacién de la polltica econdmica, ob.cit.,
p- 85.

cientes que hagan crefble dicha autonomia de direc-
cién y gesti6n’. En otros términos, como lo sefzla
Schmidt®, los politicos (o los ciudadanos directamen-
te) mediante una decisién legislativa o constituyente
se imponen ciertas restricciones a su futura libertad de
accitn, ejecutando un deliberado acto de “autodepri-
vacidn del poder”.

En suma, los bancos centrales auténomos vienen a
ser la respuesta institucional sugerida por los econo-
mistas para enfrentar una latente inestabilidad mone-
taria que pervive en el sistema politico’, delegando
asi en aquellos el poder de decisién sobre ciertas va-
riables econ6mico-monetarias que inciden de forma
esencial sobre la estabilidad de precios.

De lo anterior queda medianamente claro que la
autonomia de los bancos centrales es una técnica ins-
trumental propuesta por los economistas para garanti-
zar la estabilidad en el valor de la moneda, técnica
que se justifica y explica, por tanto, solo en el marco
de dicho objetivo general. Lo que corresponde enton-
ces es determinar cuél es el alcance juridico que pue-
de tener dicha autonomia y, en el caso concreto, la
que corresponde al Banco Central de Chile como or-
ganismo auténomo del Estado.

3 Erias Rey y Sanchez Santos explican la relacién que existe
entre credibilidad de la autoridad monetaria e independencia de
esta, y cdmo estos elementos influirdn decisivamente en las expec-
tativas de inflacién de los agentes econdmices. ERIAS REY, Anto-
nic y SANCHEZ SANTOS, José Manuel. “Independencia de los ban-
cos centrales y polftica monetaria: una sintesis”, Hacienda Piblica
Espafiola, vol. 132, N°1, 1995, p. 64,

6 SCHMIDT, Reiner. Bases y lmites de la independencia del
Bundesbank, vol. II, Xenién, Colonia, 1973, p. 679.

7 Sobre la inconsistencia temporal de la polftica monetaria o
las fluctuaciones derivadas de los ciclos econdmico-electorales
como causa de la inestabilidad de precios existe una abundante
bibliograffa econémica. Creo oportuno citar algunos trabajos, a
modo ejemplar, a fin de que el lecter pueda, si le interesa, profun-
dizar sobre el tema: ALESINA, Alberto; COHEN, H. Gerald y
RousiNI, Nouriel. “El ciclo econémico-electoral en las democra-
cias industriales”, Cuadernos de Informacién Econdmica, N° 74,
mayo 1993, pp. 154-176; GARCIA DE PASO, José. “Teorfa y evi-
dencia recientes sobre la independencia de la banca central”, Pape-
les de Economia Espafiola, N° 54, 1993, 37-40; BARRO, R. y GOR-
DON, D. “A positive theory of monetary policy in a natural rate
model”, Journal of Political Economy, N° 91, 1983, pp. 589-610 y
GUITIAN, Manuel. “La independencia de los bancos centrales:
principales aspectos y diversidad de modelos”, Economistas,
N 66-67, 1995, 158-169.
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II. LA AUTONOMIA DE LA ORGANIZACION
Y EL INTERES PUBLICO.

La autonomia —como destaca la buena doctrina
comparada®- “supone la existencia de ordenamientos
particulares, es decir, el reconocimiento de la existen-
cia de un espacio propio para la emanacidn normativa
y para la resolucién de los asuntos pdblicos propios
de tal ordenamiento”.

La autonomfa —en el 4mbito del Derecho Piiblico—,
como se sabe, tiene su origen histdrico en la Europa
de la Baja Edad Media (siglos X1 y XII), principal-
mente como consecuencia de la superposicién de or-
denamientos existente en el mundo feudal, en el que
el reconocimiento de determinados nicleos de actua-
cién autdnoma a ordenamientos particulares especia-
les venfan a hacer excepcidn al ius comune de aplica-
cién general®. La transposicién de esta peculiaridad
del ordenamiento al sujeto-organizacién que actuaba
en este fue un paso casi imperceptible!?. Asf se confi-
guraron, dentro del ordenamiento general, ordena-
mientos particulares y organizaciones que los titulari-
cen con espacio propio para la actuacién normativa y
resolutiva, lo cual les permitird a estos ultimos un
dmbito de autonomfia decisional en dichas materias.

Ahora bien, desde esta perspectiva la autonomia
necesariamente es un poder limitado ~autonomia no
es soberanfa, nos recuerda acertadamente el Tribunal
Constitucional espafioll!~, ya que se extiende solo en
el marco de las competencias acotadas por la propia
norma u ordenamiento sectorial que la construye, es-
tructurando asf al sujeto-organizacién como un poder
funcional y limitado en conexién directa con los fines
para los que fue concebido. En este mismo sentido, la
propia Contralorfa General de la Repiblica ha soste-
nido —a propdsito de la autonomia constitucional de
que estan dotadas nuestras municipalidades— que
“de ninglin modo debe entenderse la citada autonomia
como un atributo de cardcter absoluto, sino que, por €l
contrario, corresponde advertir que tiene importantes
limitaciones”, siendo la primera de estas “el ordena-
miento jurfdico al que deban sujetarse todas las entida-
des del sector piblico” (Dictamen N° 16.818/1993).

Esta conexi6n de la autonomia de la organizacién
con el interés publico que persigue, constituye una

8 PAREJIO ALFONSO, Luciano, Manual de Derecho Administra-
tivo, Ariel, Barcelona, 1994, p. 190.

® Enciclopedia del Diritto, vol. IV, Giuffré, Varese, 1959, pp.
350-356.

10 DfEZ-PICAZO, Luis Maria. “La Autonomia Administrativa de
las Cédmaras Parlamentarias”, Cuadernos de los Studia Albornotia-
na, Zaragoza, 19835, pp. 50-51.

1 En este sentido el citade Tribunal Constitucional ha seflala-
do: “El concepto de autonomfa hace referencia a una realidad rela-
cional ~se es aut6nomo, mds o menos, respecto de otro ente u
6rgano- y, en particular, a “un poder limitado™; en efecto la auto-
nomfa no es soberanfa —y aun este poder tiene sus lfmites~, y dado
que cada organizacién lerritorial dotada de autonomfa es una parte
del todo, en ningun caso ¢l principio de autonomfa puede oponerse
al de unidad™ STC 4/1981, de 2 de febrero, fundamento jurfdico 3°
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aplicacidn especifica y radical de un principio general
de la organizacién administrativa estatal, cual es que
la propia existencia del drgano se explica por el inte-
1és juridico garantizado o “bien juridico protegida”
por el ordenamiento!2. Precisamente esta idea del
“bien jurfdico”™, como concepto esencial sobre el cual
gira la construccién normativa, empieza a ser una
constante del Derecho piiblico contemporéneo —tras-
pasando la concepcién originaria del Derecho penal,
aunque inspirdndose en estal’-, expreséndose ello, en
la prdctica, en que adquirirdn para el legislador o
constituyente, segiin el caso, el caricter de intereses
vitales o esenciales a proteger!®. Nuestra propia juris-
prudencia ha reconocido la importancia que tienen los
“bienes juridicos” como fundamento e inspiracién de
la proteccidn juridica —jurisdiccional en este caso—, al
punto de fundar sus reseluciones en la efectiva garan-
tfa que se haga de los mismos!3,

En suma, parece evidente que la autonomia del 6r-
gano, como técnica organizativa, se explica como la
mejor férmula instrumental para cautelar un interés
juridico especifico, interés que se transforma en fun-
damento y I{mite de dicha autonomf{a, no siendo posi-
ble ejercer esta, sino en el marco del objetivo esencial
que justifica su existencia.

En el caso de los bancos centrales el interés juridi-
co se construye por la necesidad de lograr ciertas con-
diciones monetarias de estabilidad que permitan el
crecimiento y el desarrollo econémico, estabilidad en
el valor de la moneda que se erigird en un objetivo
primordial de la politica econémica del pais. Asf la
autonomfa institucional de los bancos centrales “car-
gard” con “el pesado yunque” del objetivo encomen-
dado ~"luchar contra la inflacién”-, lo cual se deberd
reflejar en las potestades atribuidas a la organizacién
y ademds a los mecanismos de control que se imple-
menten para vigilar el adecuado uso de les mismos.

12 PAREIO ALFONSO, L. Manual de Derecho Administrativo,
ob. cit., p. 185.

13 Los penalistas alemanes han tenido el mérito de introducir
esla categorfa jurfdico-piblica en el debate, d4ndole sus primeros
contornos. Asf Von Listz define “ bien juridico”, como el “interés
jurfdicamente protegido por el derecho”, férmula jurfdica que ex-
presa ciertos “intereses vitales del individuo o de¢ la comunidad”,
que tienen singular atencién de la ciudadanfa y que por lo mismo
el Derecho le otorga proteccién. LisTz, Franz von, Tratado de
Derecho Penal, vol. II, Reus, Madrid, s.f., p. 6. Para un estudio
acotado al bien jurfdico en el Derecho penal, véase entre nosotros
(aunque geograficamente esté lejos), HORMAZABAL MALAREE,
Herndn. Bien jurldico y estado social, Editorial Jurfdica ConoSur
Ltda, Santiago de Chile, 1992.

4 Ver, en este sentido, BETANCOR RODR{GUEZ, Andrés. Las
administraciones independientes, Madrid, Tecnos, 1992, p. 29,

15 Ver, a modo ejemplar, Sentencias de la I. Corte de Apela-
ciones de Santiago, “Asociacién Gremial de Transportistas de
Lampa A.G.T.L. con Ministro de Transportes y Telecomunicacio-
nes”, Recurso de Proteccién Rol N° 3402-95, de 21 de noviembre
de 1995, y “Director de¢ Gendarmerfa”, recurso de proteccién Rol
N° 1525-96, de 24 de mayc de 1996 (confirmadas ambas por Ja
Excma. Corte Suprema).
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IIL. LA AUTONOMIA Y SUS GRADOS

Como ya vimos, la autonomia es una técnica de
reparto de potestades que responde a una teorizacién
unitaria bésica por la doctrina administrativa. Ello no
impide, como lo admite la misma doctrina, que esta
autonomia pueda tener peculiaridades y/o gradaciones
o niveles distintos de profundizacién en la configura-
cién del estatuto jurfdico concrete de cada érgano
“autdnomo”. Asi podemos observar, respecto de lo
primero, que en algunas ocasiones esta autonomia va
a estar acompafiada de una personificacién juridica
propia y un patrimonio propio (municipalidades)!s; en
otras, en cambio, la autonomia otorgada a la organiza-
cién no posee dichas caracteristicas (Contraloria Ge-
neral de la Repiblica)!?. Por otro lado, la autonomia
consagrada a un drgano supondri en algunos casos un
vinculo de tutela o supervigilancia con el Presidente
de la Repiiblica, a través del Ministerio respectivo,
tutela que tendrd como una de sus manifestaciones
més relevantes —en lo orgénico directivo— la posibili-
dad de remover libremente al jefe superior del servi-
cio, en la medida que es funcionario de la exclusiva
confianza del primero (Superintendente de Bancos ¢
Instituciones Financieras)!®; en otros, en cambio, esta
designacion y remocién del jefe superior del servicio
va estar condicionada a causales y procedimientos es-
peciales, en los que a menudo participardn distintos
6rganos relevantes del Estado, en particular, el Con-
greso Nacional y los Tribunales Superiores de Justicia
(Fiscal Nacional)!®,

1§ Como se sabe, el art.107 inciso 4° CPR dispone: “ Las muni-
cipalidades son corporaciones aurénomas de derecho piiblico, con
persenalidad juridica y patrimonie propio, cuya finalidad es satisfa-
cer las necesidades de la comunidad local y asegurar su participa-
cién en el progreso econdémico, social y cultural de la comuna”™ (la
cursiva es nuestra). Similar disposicidn contempla el art. 1° inciso 2°
de la Ley N° 18.695 Orgédnica Constitucional de Municipalidades.

17 Como queda claro de los art. 87 CPR y 1° de la Ley
N°10.336 Orgédnica de la Contralorfa General de la Repiblica, este
servicio piiblico tiene el cardcter de “organismo auténomo”, mas
no hace mencidén alguna a su personificacién. Su omisién implica
la falta de personificacidn propia e independiente del Estado Fisco,
ello de acuerdo a las reglas gencrales dispuestas por nuestro texto
constitucional (arts. 6, 7y 62 N° 2 CPR).

18 El art. 1° del DL 1097 de 1975 sefiala expresamente: “La
Superintendencia de Bancos ¢ Instituciones Financieras es una insti-
tucion autdnonia, con personalidad juridica, de duracién indefinida,
que se regird por la presente ley y se relacionard con el Gobierno a
través del Ministerio de Hacienda”. A ello el art. 3° del mismo
cuerpe legal afiade: “Un funcionario con el titulo de Superintenden-
te de Bancos e Instituciones Financieras serd el fefe superior de la
Superintendencia. El Superintendente serd nombrado por el Presi-
dente de la Repiblica y tendr4 el cardcter de jefe de oficina para los
efectos legales” (la cursiva, en ambos casos, es nuestra).

19 El art. 80 A de la CPR dispone, como ya sabemos, que “un
organisme autdnomo, jerarquizado, con el nombre de Ministerio
Piiblico, dirigird ¢n forma exclusive...”. Por su parte, el art.80 C
de la misma Carta agrega: “El Fiscal Nacional ser§ designado por
el Presidente de la Repiblica, a propuesta en quina de la Corte
Suprema y con acuerdo del Senado adoptado por los dos tercios de
sus miembros en efercicio....”. En fin, el art. 80 G complementa lo
anterior, sefialando que “el Fiscal Nacional y los fiscales regiona-
les solo podrén ser removidos por la Corte Suprema, a requeri-

FERRADA: LA AUTONOMIA COMO TECNICA DE REPARTO... 337

De lo visto, queda clara la multiplicidad que la
autonomia no es una categorfa uniforme y rigida que
identifique con rigurosidad el estatuto juridico pecu-
liar del 6rgano que ostenta tal calidad, sino al contra-
rio, dentro de elle convivirdn distintas opciones juri-
dicas con relacidn a los bienes jurfdicos que se deseen
cautelar. En otras palabras, como sefiala el profesor
espafiol Betancor Rodriguez?® —tratando de explicar
la posicién institucional de las denominadas “admi-
nistraciones, independientes” en el Derecho espaiiol,
las cuales se asemejan mucho a nuestros organismos
auténomos—, cuando intentamos precisar el grado de
autonomia de una organizacién auténoma en el orde-
namiento la respuesta no es univoca, sino dependerd
del tipo de relacién especifica que exista enire esta
organizacién y el Gobierno, en cuanto este iltimo es
el titular de la potestad de direccién politica en el
Estado.

;Ahora bien, cuél es el grado concreto de autono-
mia del BCCh? Esa es la respuesta que debemos res-
ponder en las pdginas siguientes.

IV. LA AUTONOM{A DEL BANCO CENTRAL DE CHILE

La autonomia de que goza ¢l Banco Central de
Chile desde 19902! —aunque ¢l mandato constitucional
que asf lo prevé se encuentra vigente desde marzo de
1981- es una autonomia de rango constitucional que
excede con mucho las autonomias legales cordinaria-
mente reconocidas en nuestro ordenamiento. En efec-
to, se crea un BCCh con personalidad juridica y patri-
monio propio, autdnomo constitucionalmente, titular
de la potestad de direccién y ejecucion de la politica
monetaria y cambiaria estatal?? —sin perjuicio de las
relaciones de coordinacién con las instancias de go-
bierno en la implementacién de estas politicas— y ade-

miento del Presidente de la Repiiblica, de la Cimara de Diputados,
o de diez de sus miembros, por incapacidad, mal comportamiento
o negligencia manifiesta en el ejercicio de sus funciones™.

20 BETANCOR RODRIGUEZ, A., ob. cit., pp. 202 y ss.

21 Como se sabe, la ley orgénica constitucional que desarrollé
el mandato constitucional es la Ley N°18840, publicada en el Dia-
rio Oficial el 10 de octubre de 1989,

22 En esle sentido, la Comisién de Estudios de la Nueva Cons-
titucioén Politica de la Republica ya definia en 1977 los fundamen-
tos de esta nueva cenfiguracién juridica del BCCH. Al efecto se
sefialaba: “Es un hecho que el poder polftico ha tenido histérica-
mente entre otros, des instrumentos para distorsionar ¢l proceso
ecandmico: la fijacidn de la paridad cambiaria y la emisidn del
circulante. El uso indebido e inorgénico de este dltimo ha sido
determinante del fenémeno de la inflacién que ha tenido que so-
portar el pafs y que en el hecho constituye un impuesto regresivo
que afecta fundamentalmente a quienes viven de un sueldo y de un
salario”. Y luego afiade: “A fin de cvitar estos problemas que re-
visten tanta gravedad para el futuro nacional, el anteproyecto con-
sagra constitucionglmente al Banco Central como un drgano auté-
nomo encargado de fijar y regular la Politica Monetaria y
Cambiaria”. Comisién de Estudios de la nueva Constitucién Polifti-
ca de la Reptiblica. Anteproyecto Constitucional y sus Fundamen-
tos, Editorial Jur{dica de Chile, Santiago, 1978, pp. 277-278.
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mds rodeado de importantes “garant{as juridicas”??
para ejercer dicha autonomia. ;Significa esto que el
BCCh es un érgano “independiente” del poder polfti-
co, en particular, del Gobierno y el Parlamento?

Para responder a esta interrogante creemos necesa-
rio desagregar el asunto en cuatro puntos bésicos:

1. Los fundamentos de la autonomia del BCCh.

2. La posicién constitucional del BCCh,

3. El BCCh en el complejo Gobierno-Administracién
del Estado,

4. La relacién del BCCh con el Gobierno y el Parla-
mento.

1. Los fundamentos de la autonomia del
Banco Central de Chile

Ya sabemos que el BCCh es un érgano que tiene
eXpreso reconocimiento en nuestro texto constitucio-
nal. Al efecto, la Constitucién Polftica de 1980 lo
configura como un organismo auténomo (autonomia
orgénica), con patrimonio propio (autonomia econd-
mico-financiera), de cardcter técnico (autonomia fun-
cional), cuya composicién, organizacién, funciones y
atribuciones determinard una ley orgénica constitucio-
nal” (art. 97). Ademds la propia Carta Fundamental
deja establecidas ciertas reglas béasicas de funciona-
miento de la entidad, las cuales pueden resumirse en
los principios de limitacién subjetiva para intermediar
solo con instituciones financieras, prohibicién de mo-
netizacion del déficit pablico e interdiccidn de la arbi-
trariedad {art. 98). Ello sin perjuicio de contener el
mismo texto ciertas manifestaciones concretas de la
autonomfa funcional consagrada, como son la exclu-
sion de las normas generales de endeudamiento pibli-
co que sefialan los numerales 7 y 8 del art. 60 de la
Constitucién.

De lo expuesto, parece claro que las normas cons-
titucionales antes citadas se limitan a determinar las
caracteristicas bdsicas de la organizacién, as{ como
los principios bésicos que regulan su actuacidn, de-
jando entregada a la ley orgénica constitucional res-
pectiva su desarrollo normativo. En este sentido, nos
encontramos ante una remisién en bloque del consti-
tuyente al legislador, dejando a este un vasto campo
de accién en su configuracién normativa, legislador
orgdnico constitucional que va a ser en definitiva
quien va a determinar concretamente los poderes juri-

2} Uilizamos la expresién “garantfa jurfdica™ en el sentido
empleado por Betancor Rodriguez, es decir, como elementos o me-
didas de proteccién concretas que establece el ordenamiento para
hacer efectiva dicha autonomfa. Al efecto este autor distingue en-
tre garantfas orgdnicas, funcionales, personales y econdmica-fi-
nancieras. Betancor Rodriguez, A. Las administraciones indepen-
dientes, ob. cit., pp. 104 y ss. y del mismo auter, “La posicién del
Banco Central Europeo en el sistema institucional comunilario:
independencia y equilibrio interinstitucional. E! federalismo hori-
zontal en ¢l manejo de la moneda”, Revista de Estudios Polfticos,
N° 90, octubre-diciembre 1995, pp. 267-297.
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dicos que detentard el Banco (obviamente en el marco
definido previamente por la Constitu¢idn).

Ahora bien, la caracter{stica que sobresale de esta
escueta regulacién es la autonomia orgdnica, funcio-
nal y econémico-financiera otorgada al BCCh, auto-
nomifa que se justificaria —en palabras de los propios
integrantes de la comisién redactora de la Constitu-
cién- en la funcién “técnica” que cumpliria la organi-
zacién?*, Asi el BCCh se erige como un “ente estatal
técnico auténomo” —guardando cierto paralelismo con
la Contraloria General de la Repiiblica—, cuyo 4mbito
de competencia estd determinado en forma implicita
por la propia Constitucién, al determinar los contor-
nos esenciales de la institucién.

En este contexto, la Ley Organica Constitucional
del Banco Central de Chile (Ley N° 18.840/89, en
adelante LOCBCCh} sefiala en su art. 3° inciso 1°
como objetives primordiales de la entidad la “estabili-
dad de la moneda y el normal funcionamiento de los
pagos internos y externos”, objetivas técnicos que se
relacionan directamente con las atribuciones (en reali-
dad, funciones) del Banco de regulacién de la canti-
dad de dinero y crédito en circulacién y de ejecucién
de operaciones de crédito y cambios internacionales
(art, 3° inciso 2° de la misma ley). De ahi que se
pueda sostener que la autonomia del Banco, como téc-
nica organizativa de reparto de potestades dentro del
Estado-administrador chileno, debe ser entendida
como una autonomfa técnica para cautelar los objeti-
vos o bienes juridicos definidos por la Constitucién y
la LOCBCCH, objetivos que delimitan al mismo tiem-
po su campo de accién®,

En este sentido, se puede hablar de una “autono-
mfa técnica para la estabilidad”, quedando expresa-
mente unido su estatuto juridico singular a la neutrali-
dad técnica de sus funciones, fundamento y limite de
esta organizacién. Por ello deben reconocerse como
limitaci6n intrinseca de las potestades del Banco las
funciones de direccién politica general que ostenta el
Gobierno —incluyendo la direccién de la politica eco-
némica—, en la medida que ellas escapan a su &mbito
técnico de actuacién y, en cambio, forman parte del
dmbito competencial entregado al Gobierno en la pro-
pia Constitucién (art. 24 CPR)?6,

 El pretendido cardcter “lécnico” de las funciones y atribu-
ciones del BCCh es el fundamento que explica, para los redactores
del precepto, la autonomia del BCCh. En este sentido, véanse es-
pecialmente las intervenciones de la Sra. Bulnes y Sr. Guzmdn.
Actas Oficiales de la Comision de Estudios de la Nueva Constiiu-
cién Polftica de la Republica, ob. cit. sesiones 400 y 403, de 12y
18 de julio de 1978, respectivamente.

5 Estos objetivos delimitan a tal grado su actuacidén adminis-
trativa, que su desviaci6n (desviacién de poder), podri generar las
responsabilidades institucionales y personales a que diera lugar
(art. 69 y 73 y 17 LOCBCCh, respectivamente}

%6 En la propia discusién del Anteproyecto de la Constitucién,
la Sra. Luz Bulnes advertfa de los 1imites naturales que debfa tener
la autonom{a del BCCh, sefialando lo siguiente: “Dice que es parti-
daria de dar autonomfa al Banco Central solo en el aspecte técni-
co, perc jamds en el sentido que pudiera entorpecer o entrabar la
accidn del Gobierno, porque la accién politica va mucho mds alld
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2. La posicién constitucional del
Banco Central de Chile

Ahora bien, es necesario determinar cudl es la na-
turaleza juridica de este BCCh, en particular, su posi-
¢ién orgdnica dentro del complejo politico-adminis-
trativo definido por la Constitucidn.

En primer lugar, es evidente que su singularidad
juridica deriva de esta posicién de autonomia consti-
tucional que ostenta el BCCh respecto de las demds
altas autoridades u érganos esenciales del Estado.
Ello podria llevar a algunos autores —siguiendo alguna
doctrina comparada?’— a sostener que estamos frente a
un “6rganc constitucional”?®, calificacién dogmdtica
de contenido juridico concreto en la disciplina juridi-
ca constitucional. Sin embargo, un andlisis méds pro-
fundo del tema nos llevard inequivocamente al descar-
te de dicha calificacién, en la medida que la
configuracién juridica del Banco no se aviene con
este concepto juridico fundamental. As{, por lo pron-
to, este no parece estar en una relacién de substancial
igualdad con los auténticos “6rganos constituciona-

de la orientacién econdmica. Afiade que la accidn del Gobierno no
solo estd determinada por factores econdmicos, sino también por
razones de orden politico nacional e internacional sobre todo el
mundo contemporineo”. Actas Qficiales de la Comisién de Estu-
dios de la Nueva Constiticion Politica de la Repiiblica, ob. cit.,
sesién 400, 12 de julio de 1978, p. 3160. En el mismo sentido, el
ex presidente del BCCh, Roberto Zahler sefiala: *...en la medida
que un Banco Central auténomo contribuya decisivamente a redu-
cir 1a inflacién y al control de los equilibrios macroeconémicos
basicos, sin afectar negativamente otros elementos determinantes
de 1a mantencion y legitimacién de un sistema polftico democriti-
co —tales como la satisfaccion de las necesidades bdsicas y la re-
duccién de las desigualdades sociales y de la percepcién de ame-
naza de intereses vitales de importantes grupos de la sociedad— es
una reforma institucional que deberfa lograr un alto grado de con-
senso social”. ZAHLER, Roberto. “La insercién institucional del
Banco Central de Chile", en Cuedernos de Ecornomia, N° 77, afio
26, abril 1989, p. 99.

27 Nos referimos a la posicion minoritaria sustentada por Meri-
si en Italia y Ferndndez en Espafia, doctrina que ha pretendido
comprender a los bancos centrales dentro del concepto de “6rgano
constitucional material”, concepto que pretenderfa clevar a estos a
la categorfa de “6rganos de gobierno con legitimacién técnica”.
Ver en este sentido, MERUSI, Fabio. “La posizione costituzionale
della banca centrale in Italia”, Revista Trimestrale de Diritto Pub-
blico, N° 3, 1982, pp.1081-1107 y FERNANDEZ, Tom4s-Ramdn.
“La autonomfia de los bancos centrales”, Papeles de Economia Es-
padola, N° 43, 1990, pp. 2-16.

28 Entendemos por “6rgana constitucional”, siguiendo a Cheli,
a aquellos érganos que “estdn investidos de funciones de nivel
politico fuese cual fuese el contenido objetivo de las mismas; por
ello, estos 6rganos estardn en condiciones de actuar en una dimen-
sién de poder no subordinada, en ningin caso, a la que es propia
de las normas primarias”. CHELL. Studi Cagliari, 1966, pp. 155 y
ss., citado por P1ZZORUSO, Alessandro. Lecciones de Derecho
Constituciongl, Vol, 1, Centro de Estudios Constitucionales, Ma-
drid, 1984, p. 248. De ahf que Biscaretti reconozea como érganos
de este tipo al Jefe de Estado, al Gobierno, al Parlamento y al
Tribunal Constitucional. BISCARETTI DI RUFIA, Paolo. Derecho
Constitucional, Tecnos, Madrid, 3* edicién, 1987, pp. 194-195.
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les” del Estado®, ni menos estd en condiciones de
“paridad jurfdica™® con estos dltimos. Al contrario,
su autonomfa constitucional tiene un marco acotado
por la propia configuracién orgénica y funcional que
se hace del Banco —configuracién que, como ya sabe-
mos, debe hacer en dltimo término el propio legisla-
dor (art. 97 CPR)- y que, en lo medular, implican
—como veremos mdés adelante— un conjunto de inter
relaciones con 6rganos fundamentales del Estado, es-
pecialmente de incidencia de estos (direccién y con-
trol) en la gestién operativa del Banco.

En tal contexto, no parece posible seguir soste-
niendo una “igualdad formal” entre el BCCh y los
otros drganos fundamentales del Estado -y ello tradi-
cionalmente fundado en la forma de tratarlo en un
capftulo separado en el Texto Constitucional-, sino
més bien su necesaria relacién orgénica con estos; eso
si, con las peculiaridades que el caso exige. Ello exi-
gird su insercidén institucional dentro de la estructura
del poder piiblico estatal, insercién que debe respon-
der a los criterios materiales de competencia que lo
caracterizan y que, en definitiva, se relacionan con la
definicién y ejecucién de politicas econémicas secto-
riales. En otras palabras, no parece razonable seguir
sosteniendo un concepto de BCCh absolutamente in-
dependiente del poder politico, en la medida que tal
concepcién choca con la relacidn funcional que existe
entre ambos a la hora de implementar las politicas
sectoriales atribuidas?!.

Visto asi, parece incontestable la estrecha vincula-
¢ién y pertenencia orgdnica y funcional del BCCh con
el complejo orgénico del Gobierno y Administracién
del Estado -al menos en el caso chileno—, en cuanto
es precisamente en este 4mbito donde estd radicada la
formulacién y gestién de las politicas nacionales,
cualguiera sea el contenido material de estas. En otras
palabras, siguiendo a Garcfa de Enterria y Ferndndez

% La “substancial igualdad” que existe entre los érganos cons-
titucionales es una caracterfstica esencial que reconoce la doctrina
italiana en este tipo de érganos. En este sentido, ver ROMANO,
Santi. Il diritto pubblico italiano, Giuffreé, Milano, 1988, p.112.

0 “La paridad jurfdica, siguiendo a Biscaretti, “no se extiende
a su dignidad formal, a su eficiencia polftica y a la funcién coordi-
nadora, que puede corresponder més particularmente a alguno en-
tre ellos... Su paridad jurfdica significa, en cambio, que su activi-
dad es siempre libre, en un &mbito mis o menos vasto, sin
posibilidad de coerci6n preventiva o de modificacién o anulacién
sucesivas (si no es por obra de autoridad jurisdiccional competen-
te), puesto que no estdn sometidos a ninguna relacidén de jerar-
qufa”. BISCARETTI DE RUF1A, P. Derecha constitucional, ob. cit.,
p.194.

31 Como sefiala el ex vicepresidente de la Reserva Federal de
Estados Unidos A. Blinder, la potestad anténoma del Banco Cen-
tral, para fijar objetivos de Ia polftica monetaria y los instrumentios
idéneos para lograrlos, debe entenderse en el marco de los objeti-
vos generales determinados por los representantes politicos, ya que
son precisamente estos los que invisten a esta institucién bancaria
del poder discrecional al servicio de las finalidades concretas que
se le seflalen. BLINDER, Alan S. “Central Banking in a Democra-
cy”, Federal Reserve Bank of Richmond Economic Quaterly, vol.
82, N° 4, Fall 1996, pp. 2-3.
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Rodriguez*?, la identificacién de un érgano estatal
con las funciones propias del Gobierno y Administra-
ci6n del Estado, en este caso el BCCh, se explica por
la actividad material que realiza este 6rgano que, des-
de el punto de vista negativo, no se relacionan con la
dictacién de disposiciones legislativas de alcance ge-
neral en nombre de la comunidad politica, ni con el
juzgamiento de los conflictos ¢ intereses de acuerdo
al derecho, sino con la ejecuci6n de otras distintas de
dificil conceptualizacién, pero sin duda ajenas a estas.

Esta tesis se ve confirmada por la jurisprudencia
de nuestro propio Tribunal Constitucional3?, que al
determinar los alcances que tiene la “autonomfa” del
BCCh ha hecho expresa referencia al “poder jerdrqui-
co del Presidente de la Repiiblica”, en cuanto dicha
autonomia tiene una especial incidencia en su ejerci-
cio del “Gobierno y Administracién del Estado”. De
este modo, el Excmo. Tribunal deja sentado —en un
fallo (STC 216/95) dictado con posterioridad a la en-
trada en vigencia de la Ley 18.840- que la autonomia
funcional del Banco es una técnica de organizacién al
interior del complejo Gobierno-Administracién y, por
tanto, como una especialidad dentro de este, Asi el
propio Tribunal se encarga de asimilar al BCCh a
otros drganos auténomos de la Administracién del Es-
tado, asocidndole una serie de caracteristicas que la
doctrina tradicional ya habfa enunciado®*,

Lo importante seri ahora determinar cudl es la
relacién juridica del BCCh con el Gobierno y la Ad-
ministracién del Estado, en particular si forma parte
de este o mantiene una relacién privilegiada con el
mismo.

3. El BCCh en el complejo
Gobierno-Administracidn del Estado

a) “Gobierno” y “Administracién del Estado™:
identidad juridica de cada uno de estos conceptos

En la doctrina chilena tradicional se ha venido sos-
teniendo una sinonimia juridica entre los vocablos de
“Gobierno” y “Administracién del Estado”, ello mds
que por una cuestién conceptual, por una imposibili-
dad material de diferenciar las tareas que correspon-
den a uno u otro3S, Sin embargo, otros autores®¢, des-
de hace va algiin tiempo, han venido sosteniendo la
diferencia sustancial entre Gobierno y Administracién

32 GARCIA DE ENTERRfA, Eduardo y FERNANDEZ RODRIGUEZ,
Tomés-Ramén. Curso de Derecho Administrativo, Civitas, Madrid,
1996, vol. I, pp. 28-32.

33 STC 78/1989, considerandos 16 y 19 y més recientemente
STC 216/19935, considerandos 5 y 6.

34 STC 216/1995, considerandos 6 al 9.

35 Ver, por todos, SILva BASCURAN, Alejandro. Tratado de
Derecho Constitucional, Editorial Juridica de Chile, Santiago,
1961, tomo I, p. 339 y II, p. 224, respectivamente.

36 Me refiero en particular a PANTOJIA BAUZA, Rolando. Bases
Generales de la Administracion del Essado, Ediar ConoSur Ltda.,
Santiago, 1987, pp. 23-26.
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en el ordenamiento juridico chileno, diferenciacién
que se hace méas nftida después de la reforma constitu-
cional de 1991 (Ley N° 19.097/91) —como sefiala con
acierto Pantoja Bauza¥’-, donde ambas esferas de po-
der aparecen identificadas y atribvidas a drganos dis-
tintos en el plano regional®®, Partiendo de esta distin-
cién conceptual bdsica —indiscutible, por lo dem4s, en
la doctrina comparada®-, es preciso preguntarnos si
¢l BCCh, en cuanto 6rgano técnico de direccidn y eje-
cucién de la politica monetaria, crediticia y cambia-
ria, forma parte del Gobierno o de la Administracién
del Estado.

b) El “Gobierno” en el ordenamiento juridico chileno

Lamentablemente nuestros textos normativos no
sefialan con toda claridad los 6rganos que conforman
el Gobierno y cudles la Administracién del Estado,
aun cuando de ciertos preceptos -art. 24, 37 v 38 de
laCPR y 1° 20y 21 de la Ley Orgénica Constitucio-
nal de Bases Generales de la Administracién del Es-
tado (Ley N° 18575/1986, en adelante LOCBGAE)-
se puede llegar a realizar una precisién de los mis-
mos. Estos preceptos parten en general de atribuir al
Presidente de la Repiiblica el ejercicio del Gobierno
y la Administracién del Estado, aun cuando al enu-
merar los 6rganos que conforman esta —art. 1° LO-
CBGAE- el més alto escalafén administrativo que
menciona son los Ministerios. Si a ello se afiaden las
funciones generales encomendadas a Ministros de Es-
tado y Subsecretarios por la misma Ley (art. 20y 21) y
la distinta responsabilidad que asumen unos y otros,
parece claro que el Gobierno —desde la perspectiva or-
ginica- estd conformado en Chile por el Presidente de
la Repiiblica y los Ministros de Estado*?, aunque estos
Gltimos sirven de “bisagra” con la Administracién diri-
gida internamente por los subsecretarios (art. 21 LO-
CBGAE)y*.

37 PaNTOIA BAUZA, Rolando. E! Derecho administrativo. Con-
cepto, caracterfsticas, sistematizacién, prospeccidn, Editorial Juri-
dica de Chile, Santiago, 1996, pp. 125 y ss.

38 No es este el lugar para abordar con cierta latitud el impacto
de la reforma constitucional de 1991 y extenderse sobre las impli-
cancias de dicha reforma. Basta sefialar que —en lo que nos intere-
sa— ¢l gobierno de la regidn queda encomendado al ntendente, en
cambia, la administracidn superior de la regidn queda entregada
al gobierno regional (art. 100 CPR).

¥ Ver, en el derecho espafiol, por todos, LOPEZ GUERRA, Luis.
“Funciones del Gobierno y direccién politica”, Documentacién
Administrativa, N® 2185, julio-septiembre 1988, pp. 15-40 o PAREJO
ALFONSOQ, Luciano et glli. Manual de Derecho Administrativo, ob.
cit., pp. 192-193.

40 A ellos se suman los Intendentes y Gobernadores en el d4m-
bito regional y provincial, respectivamente (art. 100 y 105 CPR y
1”7y 3° de la Ley Orgdnica Constitucional de Gobierno y Adminis-
tracién Regional).

41 En un sentido similar, véase SOTO KLOSS, Eduardo. “El
artfculo 48 N°1 de la Constitucion (“Fiscalizar los actos del go-
bierno”, su sentido y alcance)”, Revista de Derecho Piiblico, vol.
55/56, 1994, pp. 127-142.
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Este “Gobierno” tiene, en cuanto tal, unas funcio-
nes y poderes especificos, los que se identifican esen-
cialmente con la funcién de direccién politica*?, es
decir —siguiendo a Saiz Arnaiz—*3, con la “actividad
consistente en el establecimiento de los fines funda-
mentales de la accidn estatal, que compete a los 6rga-
nos politicos y que implica, en dltima instancia, la
traduccién al plano juridico de las opciones politicas
de las fuerzas de la mayoria del gobierno”. Esta fun-
cion de direccidn polftica, por su propia naturaleza,
estd asociada necesariamente al ejercicio de opciones
politicas, las cuales se expresan en actos singulares,
afectos —como no puede ser de otra manera— a la fis-
calizacién y responsabilidad que le es inherente®4,

De lo expuesto se¢ deduce con toda claridad la im-
posibilidad de calificar al BCCh como un drgano de
“Gobierno”, ya sea desde la perspectiva orgdnica
come funcional. En lo puramente orgénico la afirma-
cién precedente no requiere mayor justificacidn; ella
es consecuencia 16gica de la interpretacién que se ha
hecho de la expresién “Gobierno”. Por otra parte, en
lo funcional ello emana de la naturaleza de las funcio-
nes otorgadas al BCCh, las cuales se relacionan indu-
dablemente con aspectos técnicos, aspectos que dicen
relacidn con el manejo de la politica monetaria, credi-
ticia y cambiaria con el objeto de velar por la estabili-
dad de precios y el normal funcionamiento del siste-
ma de precios®. Ello no significa evidentemente
desconocerse que al interior de estos puedan realizar-
se ciertas opciones politicas —como también las reali-
za, sin duda el Tribunal Constitucional-, pero estas
opciones se encuentran acotadas materialmente por ¢l
propio ordenamiento.

42 Ep este sentido, H. Heller establecfa una identificacién clara
entre actividad de direccién polftica y 6rgano polftico, radicando
en el Gobierno principalmente el desarrollo de esta actividad. Ver
SA1Z ARNALZ, Alejandro. “El Gobierno y la direccién de la polfti-
ca”, Revista Vasca de Administracidn Piblica, vol. II, N° 34, sep-
tiembre-diciembre 1992, p. 150.

43 Idem, pp. 189-190.

44 La relaci6n indisoluble entre actividad directiva —principal-
mente gubernativa— y responsabilidad politica —como criterio for-
mal de cualificacién de dicha actividad—, ha sido, puesta de mani-
fiesto cn el derecho espaflol por GArciA FERNANDEZ, Javier. E!
Gobierno en accidn, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1995, pp. 139-144, En el derecho chileno véase, por todos, SOTO
KLOSS, E. “El articulo 48 N° 1 de la Constitucién”™, ob. cit., pp.
131-132,

45 Los propios antecedentes fidedignos del establecimiento de
la norma constitucional dejan claro el cardcter técnico que se pre-
tende otorgar al BCCh. En particular, si se analiza el Oficio de Ia
Presidencia de la Repiblica dirigido a la Comisién de Estudio de
la Nueva Constitucién, de 10 de noviembre de 1977, que da en
evidencia tal propdsito al contener entre las ideas rectoras del nue-
vo Texto Fundamental lo siguiente: “‘g) Creacidén de una instancia
técnica e independiente, que podris radicarse en el Banco Central
o en un ente especial para ello, destinada a procurar que la emisién
monetaria no sea manejada como sefiuelo de promesas ¢ acciones
demagdgicas. Dicho mecanismo no puede llegar a privar al Go-
bierno de su responsabilidad en la conduccién econémica del pafs,
pero debe contemplar reglas y controles que dificulten un manejo
irresponsable de este instrumento vital de la economfa™.
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¢) La “Administracion del Estado” en
el ordenamiento jurfdico chileno

La Constitucién Politica de 1980 no contiene una
enumeracién expresa de los érganos que conforman la
Administracién del Estado, ni tampoco hace una refe-
rencia precisa a las funciones que les son propias, aun
cuando contiene una mencién general a los principios
o bases generales que regulan su organizacidn y fun-
cionamiento (art. 38 CPR). Sin embargo, partiendo de
los elementos o caracteristicas que enumera la doctri-
na podemos llegar a ciertas notas comunes que identi-
fican su contenido, ya sea por exclusién o adicién.

Asf en primer lugar, desde un punto de vista nega-
tivo, el concepto de Administracién Publica se opone
a los otros Srganos del Estado que ejercen las demds
actividades materiales del Estado. En este sentido, Pa-
rada Visquez®® sefiala que “de Ia nocién (de Admi-
nistracién Pidblica) se excluyen, en principio, aquellas
organizaciones estatales o poderes piublicos cuya fun-
cién especifica es crear Derecho (Cortes Generales,
Parlamentos Autondmicos) o garantizarlo (jueces y
Tribunales). Con lo que resta del Estado se construye
el concepto de Administracion Piblica”. Por otro
lado, en una perspectiva positiva, Cassese’’ sefiala
que la Administracién Piblica —tomando como mode-
lo el caso italiano—- se descompone en érganos de par-
ticipacion o colaboracién en la actividad de gobierno,
de regulaciones o disciplinas de sectores, de presta-
ciones de medios financieros o de servicios, de activi-
dades de recaudacitn, de actividades empresariales y
de actividades “custodial o proprietary”.

d) El BCCh en la “Administracién del Estado”

De lo expuesto, parece ldgico concluit que el
BCCh formarfa parte de un concepto funcional de Ad-
ministracién Piblica —con todo lo impreciso que pue-
de ser este—, en cuanto constituye un érgano estatal no
creador ni garantizador del Derecho y que se encarga
especificamente de la regulacion o disciplina de sec-
tores especificos (monetario, crediticio y cambiario).
En otros términos, €l BCCh es el érgano especializado
de la Administracion del Estado para regular la mone-
da y el crédito, de acuerdo a las definiciones politicas
globales dispuestas por los érganos constitucionales
pertinentes, todo ello en el marco de sus objetivos
primordiales de “estabilidad en el valor de la moneda
y normal funcionamiento del sistema de pagos”. Esta
conclusidn se corrobora si se atiende a la propia natura-
leza de las funciones que se le atribuyen al BCCh en
cuanto estd configurado como un drgano técnico de
ejecucién de politicas econdmicas sectoriales en el

46 PARADA VASQUEZ, Ramé6n. Derecho administrativo, vol. 1,
Marcial Pons, Madrid, 1994, p. 15.

47 CASSESE, Sabino. Las bases del Derecho Administrativo,
Ministerio para las Administraciones Pdblicas, Madrid, 1994, pp.
40-41,
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marco de las orientaciones generales definidas por el
Gobierno (art. 6° LOCBCCh)*8, es decir, sin menosca-
bo de las potestades de conduccién politica que ostenta
el Supremo Gobierno®,

Ahora bien, ;lo anterior es coherente con lo dis-
puesto expresamente por el ordenamiento juridico?
Veimoslo en detalle.

En primer lugar, si atendemos al tenor literal del
art. 1° LOCBGAE e¢s indudable que el BCCh forma
parte del vocablo “Administracién del Estado” que
utiliza la CPR, vocablo que, como ¢l propio Tribu-
nal Constitucional seiala’!, es lo suficientemente
“amplio” y “genérico” como para incluir a todos los
Srganos que la conforman, Ello no es obstdculo para
reconocer que, como se encarga de remarcar el Alto
Tribunal, “determinadas instituciones u organismos
queden excluidos, en cuanto a su regulacién especifi-
ca, del dmbito de la ley orgdnica constitucional”, cir-
cunstancia que precisamente ocurriria con las Fuerzas
Armadas, la Contraloria General de la Repiblica y el
propio BCCh?2,

Por ello debemos entender que la mencién que
hace el art. 1° antes citado —y en este punto seguimos
estrictamente el razonamiento del Tribunal Constitu-
cional®*—, tiene un valor meramente declarativo de lo
ya dispuesto por la CPR, en el sentido de que viene a
reconocer como partes de la Administracidn del Esta-
do a érganos cuya regulacion bésica avanza ella mis-
ma4, Asf el tratamiento diferenciado que hace la CPR
de la Contralorfa General de la Repiiblica (capitulo
IX), de las Fuerzas Armadas, de Orden y Seguridad

4% El art. 6 LOCBCCh sefala: “La direccién y administracién
superior del Banco estardn a cargo del Consejo del Banco Central,
al cual correspondera ejercer las atribuciones y cumplir las funcio-
nes que la ley encomienda al Banco. Cada vez que en esta ley se
use la expresién “Consejo”, se entenderd que se alude al érgano
sefialado en este articulo. El Consejo, al adoptar sus acuerdos,
deberd tener presente la arientacion general de la polftica econd-
mica del Gobierno” (la cursiva es nuestra).

4% Ya el propio oficio de la Presidencia de la Repiblica a la
Comisién de Estudios de 1a Nueva Constitucion seflalaba esta idea,
al sostener que “dicho mecanismo (BCCh) no puede llegar a privar
al Gobierno de su responsabilidad en la conduccién econdmica del
pais, pero debe contemplar reglas y controles que dificulten un
manejo irresponsable de este instrumento vital de la economf{a”.

3 Como ya sabemos el art. 1° inciso 2° LOCBCCh seftala: “La
Administracién de! Estado estard constituida por los Ministerios,
las Intendencias, las Gobernaciones y los 6rganos y servicios pid-
blicos creados para el cumplimiento de la funcién administrativa,
incluidos la Contralorfa General de la Repiblica, el Banco Cen-
tral, las Fuerzas Armadas y las Fuerzas de Orden y Seguridad
Piblica, las Municipalidades y las empresas piblicas creadas por
ley™.

31 STC Rol N° 39, de 2 de ociubre de 1986, especialmente
considerando 5°.

52 Idem, considerando 6°.

53 Yer especialmente el considerando 6 STC39/1986 y 24 STC
7871989.

34 La conclusién no puede ser otra, ya que el propio Tribunal
Constitucional realiza una mencién expresa a los drganos adminis-
trativos individualizados en el Texto Fundamental, reconcciéndo-
los ¢como partes del vocablo “Administracién del Estado” y admi-
tiendo al mismo tiempe la posibilidad de una regulacién especifica
excluyente de los mismos.
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Piiblica (capitulo X), del Banco Central de Chile (ca-
pitulo XII), de los Gobiernos regionales y de las Mu-
nicipalidades (capitulo XII) no implica una exclusién
del concepto de “Administracién del Estado”, sino el
reconocimiento constitucional de sus reglas bésicas de
organizacidn, las cuales pueden ser complementadas ~
como aclara el Tribunal Constitucional- por una regu-
laci6n especifica.

No tiene otro sentido la referencia que hace la
STC 216/95 a la autonomia del BCCh con relacién al
resto de la Administracidn del Estado —fallo que, acla-
ro y reitero, es posterior a la dictacién de la Ley
18.840~, donde, junto con remarcar que el Banco no
estd sujeto al poder jerdrquico del Presidente de la
Repuiblica, aplica la doctrina de la autonomia de que
goza una serie de érganos del Estado.

En este contexto, ;qué alcances tiene la exclusit6n
que ha hecho el art. 90 LOCBCCh al disponer que
“no se aplicard al Banco la Ley N°18.575753?

Esta disposicién, a nuestro juicio, no hace sino
ejercer la opcién normativa dejada por el constituyen-
te al legislador, en el sentido de excluir a la LO-
CBGAE de aplicaci6én en esta materia. Tal exclusién
se fundamenta en las necesidades operativas de la
propia organizacién (BCCh), las cuales parecen ser
incompatibles con el régimen jurfdico comun dispues-
to para los otros servicios ptiblicos.

Lo anterior, jafecta la calidad de érgano de la Ad-
ministracion del Estado del BCCh? La respuesta cree-
mos debe ser negativa. En primer lugar, porque una
exclusién de la normativa general aplicable a la Ad-
ministracién del Estado (LOCBGAE), no supone de
ningin modo la negacidn de su naturaleza jurfdica,
més atin cuando ella viene dada, implicitamente al
menos, por la misma Constitucién. Esta afirmacién se
deduce de lo expuesto por ¢l propia Tribunal Caonsti-
tucional en sus sentencias 39/1986 y 78/1989, senten-
cias ambas que parten de la base de otorgar una inter-
pretacién amplia a la voz “Administracion del
Estado”, incluyendo dentro de esta al BCCh36,

(Podrfa interpretarse —como lo ha hecho algin sec-
tor de la doctrina’’- que la exclusién normativa dis-

33 De algtin modo ya el art. 2° LOCBCCh habfa adelantado con
carfcter general dicha exclusién al disponer que “el Banco, en el
ejercicio de sus funciones y atribuciones, se regird exclusivamente
por las normas de esta ley orgénica y no le serdn aplicables, para
ningdn efecto legal, las disposiciones generales o especiales, dicta-
das o que se dicten para el sector piblico. Subsidiariamente y dentro
de su competencia, s¢ regird por las normas del sector privado”.

36 El considerando 6 de la STC 39/1986 ya citado lo afirmaba
con toda claridad y parece innecesario repetirlo. A este debe afia-
dirse lo expuesto en los considerandos 16, 17 y 24 de la STC 78/
1989, que luego de enumerar los organismos auténomos de la Ad-
ministracién del Estado existentes bajo la Constilucién de 1925,
sefiala que ellos son simple aplicacién del principio de “descentra-
lizacién funcional”. Este mismo principio se aplicaria, a juicio del
Tribunal Constitucional, al BCCh, en cuanto es precisamente uno
de “los organismos auténomos de la Administracién del Estado”.

57 Sobre este punto, ver los Informes en Derecho realizado por
los profesores SoT0 KLOSS, Eduarde y PRECHT PIZARRO, Jorge los
cuales se contienen en Cea SANCHEZ, José Luis. “La autonomfa del
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puesta por el art. 90 LOCBCCh tiene adem4s la virtud
de excluir al BCCh de la expresién “Administracién
del Estado”? A nuestro juicio ello no es posible, ya
que en la préctica seria reconocer al legislador el po-
der de reconstruir el concepto constitucional de “Ad-
ministraci6n del Estado”, afectando con ello —en pala-
bras de Parejo Alfonso®- la “garantia institucional”
que pesa sobre ella, En otras palabras, el constituyen-
te ha disefiado algunas reglas bésicas de la Adminis-
tracién del Estado, entre ellas su organizacién, mate-
ria que no estd disponible para el legislador ordinario,
a fuerza de transgredir la Constitucién. En este senti-
do, nuestro propio Tribunal Constitucional ha sefiala-
do —a propGsito del concepto de “autonomia”, pero
creemos que también puede aplicarse al concepto
“Administracién del Estado”- “que atribuirle a la ley
orgénica constitucional en referencia, el mérito de
modificar conceptos fundamentales de nuestra Consti-
tucidn, significa no solo desconocer el principio de
supremacia constitucional, segin el cual la Constitu-
cién es la Carta Fundamental de la Repiiblica, sino
también el verdadero sentido y alcance de las disposi-
ciones de la mencionada ley en las que pretende ba-
sarse tal interpretacién™3?,

;Acaso si mafiana se dictara una nueva Ley Orgé-
nica de la Contraloria General de la Repiiblica que
excluyera a la LOCBGAE de aplicacion en esta mate-
ria, alguien estaria dispuesto a defender gue esta ya
no seria parte de la Administracién del Estado?

4. La relacién del BCCh con el Gobierno
y el Parlamento

La premisa anterior de que el BCCh es parte de la
“Administracién del Estado” no implica evidentemen-
te que va estar sometida a las mismas reglas que afec-
tan a los demdas 6rganos de aquella. Ello no solo por
la exclusién expresa que hacen los arts. 2° y 90 LO-
CBCCh de la LOCBGAE y demés disposiciones apli-
cables al sector pdblico —excepto, por cierto, 1a CPR—,
sino por la configuracién del BCCh como un drgano

Banco Central de Chile”, Memoria de prueba, Magfster en Cien-
cias Polfticas y Derecho Constitucional de la Universidad Catélica,
Anexo 2, pp. 166 v ss.

*8 En la doctrina espafiola, Parejo Alfonso ha trafdo a colacién
la teorfa alemana de la garantfa institucional, aplicdndola a la Ad-
ministracién Piblica que sefiala 1a Constitucién. En este sentido, el
profesor espaiiol seflala: “La garantia institucional de la Adminis-
tracién Piblica, aunque supone la fijacién institucional de ésta
como elemento constructivo necesario del ordenamiento estatal en
su conjunto y necesario ¢n el sentido de indisponible —al menos en
cuanto hace a la esencia misma de la institucién- por el legislador
ordinario. En otras palabras, la garantia constitucional significa
que ¢l ordenamiento estatal ha de articularse de forma tal que la
satisfaccién —en el dmbito interno— de los intereses generales, es
decir, la prestacion de los servicios piblicos lato sentido, se cum-
pla por intermedio de organizaciones personificadas reconducibles
a la categorfa genérica y unitaria de “Administracién pdblica”.
PAREJO ALFONSO, Luciano. El concepto del Derecho administrati-
vo, Editorial Jurfdica Venezolana, Caracas, 1984, p. 146,

39 STC 78/1989, considerando 25.
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“anténomo”, con potestades exclusivas en las mate-
rias que la ley le asigna y sujeto a reglas especiales de
control y responsabilidad.

Precisamente esta caracterizacién del BCCh, como
6rgano auténomo de la Administracién estatal, expli-
ca las relaciones orgdnicas y funcionales con el Go-
bierno y el Parlamento, relaciones que en lo medular
pretenden establecer mecanismos de control y respon-
sabilidad del Banco con respeto a la autonomia insti-
tucional que se le confiere.

Asi son mecanismos privilegiados de control gu-
bernamental sobre el BCCh, la intervencién del Go-
bierno en la designacidn y destitucién de los conseje-
ros del Banco (art. 7, 8, 16 y 17 LOCBCCh), la
definicién a priori de un marco general de la politica
econémica del pafs, el cual debe tener en cuenta el
BCCh a la hora de disefiar sus politicas sectoriales
(art. 6 LOCBCCh); Ia participacién del Ministro de
Hacienda en el Consejo del BCCh, participacidn que
normalmente serd solo con derecho a voz {argumentati-
va y propositiva), pero en ocasiones podré suspender e
incluso vetar ciertas decisiones del Consejo (art, 19 y
50 LOCBCCh); y, por iiltimo, el acceso directo a la
informacidn y control de los resultades de las politicas
aplicadas por el Banco, atribucién que se ejerce funda-
mentalmente sobre la base de la memoria anual que
presenta el mismo Banco (art. 78 y 79 LOCBCCh).

Por otro lado, son mecanismos de control parla-
mentario que afectan al BCCH -en un sentido am-
plio®-, la intervencién del Senado —en conjunto con
el Presidente de la Repiiblica— en la designacién y
destitucion de los consejeros del Banco (art. 7, 16 y
17 LOCBCCh); el acceso del Senado a la informacién
y al debate de la politica monetaria estatal disefiada
por el BCCh, ya sea en la etapa de propuestas y pro-
yecciones para el afio siguiente, como en la etapa de
evaluacién ex post de dicha politica (art. 78, 79 y 80
LOCBCCh); también podria verse controlado indirec-
tamente el BCCh via una comisién de investigacién
que requiriera antecedentes relacionadas con algunas
de sus politicas sectoriales, aun cuando es muy dudo-
sa la constitucionalidad de dicha medida®!,

60 Utilizamos la voz “control parlamentario” en el sentido am-
plio que le da Verdugo, Pfeiffer y Nogueira y no en los términos
estrictos de “fiscalizacidn de los actos de gobierno” a que se refie-
re el art, 48 N°1 CPR. VERDUGO MARINKOVIC, Mario, PFEIFFER
URQUIAGA, Emilic y NOGUEIRA ALCALA, Humberto. Derecho
Constitucional, Editorial Jurfdica de Chile, Santiago, Tomo II, pp.
124-125. Por lo demis, la doctrina esta conteste en que la fiscali-
zacién que realiza la Cdmara de Diputados en virtud del art. 48
N°1 CPR solo afecta a los organos del Gobierno, calidad que
~como ya vimos- no ostenta el BCCh. Sobre el punto ver, por
todos, SOTO KLOSS, E. “El art. 48 N° 1 de la Constitucién”, ob.
cit., pp. 130-134.

8! La discutida constitucionalidad de la medida viene de la
exclusién del BCCh de los potenciales sujetos que pueden estar
afectos a la fiscalizacién de la Cdmara de Diputados. No obstante,
podrfa pensarse que de forma indirecta podria ser parte de una
investigacién parlamentaria, en la cual fuera otro el motivo princi-
pal de la investigacién. Este ¢ltimo pareciera haber sido el criterio
seguido en algunos sonados casos como las comisiones investiga-
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Todos estos controles gubernamentales y parla-
mentarios antes enumerados son sin perjuicio de los
controles jurisdiccionales que corresponden a los tri-
bunales de justicia, ya sea via el Reclamo especial de
ilegalidad que contempla la LOCBCCh (art. 69 y ss.),
va por medio de los acciones constitucionales o lega-
les de garantfa de derechos fundamentales (Recurso
de Proteccién y Amparo Econdmico), ya por iltimo
mediante la nulidad de derecho piiblico que franquea
el ordenamiento contra las decisiones antijuridicas de
cualquier 6rgano del Estado.

CONCILUSIONES

De lo expuesto en estas pdginas creo que podemos
llegar a ciertas conclusiones.

1° La autonomia de cualquier organizacién admi-
nistrativa no es més que una técnica de reparto de
potestades que realiza el constituyente o el legislador
con el fin de cautelar de mejor forma determinados
intereses o bienes juridicos.

2° En el caso del BCCh, su autonomfa constitucio-
nal se explica en la eficiencia que tendria esta solu-
cién institucional para mantener la estabilidad de la
moneda y el normal funcionamiento del sistema de
pagos. En este sentido, el constituyente hizo una op-
¢i6n politica por la estabilidad monetaria, opcién que
se materializa en el plano institucional, en 1a autono-
mia del BCCh.

3° Precisamente esta idea de la autonomia técnica
de la autoridad monetaria para la estabilidad, determi-
na el campo de accidn de dicha autonomfia, en cuanto
es fundamento y limite de la autonomia institucional
del BCCh. Ello determina que la autonomfa del BCCh
estd necesariamente vinculada al “bien juridico” que
cautela, constituyéndose este en la clave de bdveda de
su autonomia.

4° Esta autonomia del BCCh debe entenderse en el
marco del ordenamiento juridico chileno y no como
una excepcidén a este. Ello significa que la autonomfa
del BCCh no lo exime de su pertenencia al aparato
estatal de Gobierno y Administracidn, sino solo una
relacion privilegiada con los 6rganos que conforman
aquel, privilegio que se justifica en la finalidad perse-
guida. De ahf que ¢l Tribunal Constitucional concep-
tualice la autonomia del BCCh como una excepcidn al

doras constituidas para investigar la compra irregular de armamen-
tos por una empresa del ejército o la gestién irregular de una em-
presa estatal de obras sanitarias.
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poder jerdrquico del Presidente de la Repiiblica y no
como un ente ajeno a estos.

5° El BCCh es indudablemente —desde una pers-
pectiva orgdnica— parte de la Administracién del Esta-
do, en cuanto constituye un 6rgano técnico de ejecu-
cién de politicas sectoriales, en el marco de la politica
econdmica general que define el Gobierno. No se
opone a ello la exclusidn que realiza el art. 90 LO-
CBCCh, ya que la propia LOCBGAE dej6 abierta di-
cha posibilidad en su art. 18, habilitacién que desarro-
116 1a LOCBCCh en toda su extensién.

6° La exclusién antes referida no tuvo como conse-
cuencia cambiar la configuracién constitucional del
BCCh como parte de la Administracidn, toda vez que
esta caracteristica venfa dada implicitamente de la pro-
pia Constitucién. Lo que si es efectivo es que la inapli-
cabilidad de 1a LOCBGAE se amplié no solo al titulo
II de esta ley como estaba previsto, sino a toda ella.

7° La consideracién del BCCh como érgano auts-
nomo de la Administracién del Estado, implica la
aplicacién de mecanismos de control gubernamental,
parlamentario y judicial a su organizacién y actividad,
controles que se explican precisamente en dicha con-
dicién. De lo contrario, su situacion serfa tan excepcio-
nal, que no estarfa sujeto a ningiin control en el ordena-
miento, constituyéndose en un ente independiente
absoluto inconciliable con la concepcién de poder
limitado que establece nuestra Carta Fundamental.

8° La integraci6n del BCCh dentro del concepto de
“Administracién del Estado” no implica un cercena-
miento de su autonomfa, sino solo su delimitacién
conceptual. En este sentido, la propia Contralorfa Ge-
neral de la Repiiblica —a propdsito del BCCh- expresa
que, “la autonomia de los érganos piiblicos no solo no
es, en modo alguno, inconciliable con la circunstancia
de que ellos integren la Administracién del Estado,
sino que dentro de la nomenclatura constitucional vi-
gente, cabe precisamente estimar que la expresa atri-
bucién de autonomfa a determinados entes piiblicos,
cuyo es el caso también de esta Contralorfa General y
de los Municipios, solo existe en el contexto de la
Constitucién Politica, respecto de érganos que perte-
necen a dicha Administracién, toda vez que bajo esa
férmula se trata justamente de resguardar la indepen-
dencia de accién de tales entes frente a los poderes
juridicos asignados al Presidente de la Repiiblica para
el Gobierno y ia Administracién del Estado”%2,

¢ Dictamen N° 28.091/1992.



