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1. INTRODUCCION

Es incuestionable, ante el derecho publico, la importancia del resguardo de la
funcién jurisdiccional. Esta potestad, encomendada exclusivamente a los tri-
bunales establecidos por la ley, se presenta como un elemento imprescindible
de todo Estado de Derecho, a tal punto que para la doctrina procesal tradicio-
nal “no se concibe la existencia de un Estado sin autoridad suficiente para juzgar, o
sea, para mantener la vigencia de las normas que el mismo crea™.

Y asi como el ejercicio de la jurisdiccién es consustancial al Estado de Derecho,
la proteccién de la persona del juzgador en cuanto a liberarlo de injerencias y
presiones indebidas, es inherente a la adecuada funcién jurisdiccional. Se busca
con ello ‘evitar que las influencias politicas, gubernamentales y de sectores sociales
pudiera mermar o interferir de manera directa o indirecta en la independencia
personal que debe caracterizar al juez en el ejercicio de sus funciones™. Lo ante-
rior, en miras a que el obrar del juez en el ejercicio de sus funciones se ajuste
siempre al imperio de la ley.

En el contexto local, las garantias de independencia e imparcialidad constitu-
yeron ratio decidendi de un interesante fallo dictado con fecha 7 de septiembre
de 2020 por la Excma. Corte Suprema, bajo el rol N° 30.006-2019.

La sentencia resolvié un recurso de proteccién interpuesto por la jueza titular
del juzgado de policia local de Coinco en contra del alcalde subrogante de
dicha comuna, en que reclamaba un conjunto de actuaciones del recurrido
destinadas a fiscalizar el cumplimiento de los deberes de la magistrada y la
indebida intervencién en su dmbito de competencias. El dltimo de los hechos
reclamados ocurrié el 8 de agosto de 2019, cuando el alcalde reproché severa-
mente a la actora por haberse ausentado de las dependencias del juzgado sin
su previa autorizacion.

La recurrente alegd que las conductas del alcalde subrogante conculcaron sus
derechos constitucionales. Primeramente, el derecho a la igualdad ante la ley
reconocido en el articulo 19 N° 2 de la Constitucién, por haber interferido en
el dmbito legal de competencias que el ordenamiento juridico ha conferido a
los jueces de policia local e invadido la independencia que le corresponde en
razén de su investidura. Imputd, ademds, una afectacién al derecho de pro-
piedad sobre el ejercicio de su cargo, principalmente por haber sido sometida
ella y el personal del juzgado a sumarios administrativos. Por tltimo, invocé
una vulneracién al derecho a la integridad psiquica del articulo 19 N° 1 de la

> Coromso (1968) p. 28.
* Cuarres (2004) p. 535.



La ilusoria independencia de los juzgados de policia local ... / Paulina Cafena Jottar 327

Constitucién, con motivo de un trato irrespetuoso del alcalde y de las recrimi-
naciones injustificadas sobre un supuesto obrar irregular de la actora.

Al evacuar traslado, el alcalde sustenté su defensa en la extemporaneidad del
recurso en relacién a la fecha de los distintos hechos alegados por la recurrente.
Afirmé en su informe que la presentacién de la jueza fue oportuna tinicamente
respecto de aquellos hechos ocurridos el dia 8 de agosto. Sin perjuicio de lo
anterior, sostuvo que la alegacion de la actora debia ser rechazada en cuanto al
fondo, pues el alcalde habria ejercido la potestad de control jerdrquico respecto
de la actuacién del personal de su dependencia, de acuerdo al articulo 61 letra
a) de la Ley N°18.883, que Aprueba Estatuto Administrativo para Funciona-
rios Municipales. Para apoyar este punto, el alcalde se remiti6 en su argumen-
tacion a un antiguo dictamen de la Contraloria General de la Republica segin
el cual ‘como los juzgados constituyen dependencias del municipio, el alcalde puede
ejercer a su respecto las facultades de fiscalizacion administrativa y financiera que le
competen como jefe del servicio”™.

La resolucién de la controversia en primera instancia estuvo a cargo de la Iltma.
Corte de Apelaciones de Rancagua, que rechazé la accién principalmente por
la extemporaneidad en su interposicién. Por otra parte, en un exiguo andlisis,
descartd la procedencia del recurso de proteccién interpuesto oportunamente,
respecto de los hechos ocurridos el dia 8 de agosto de 2019 al concluir en el
considerando 8° de la sentencia, que estos “no constituyen hechos que deban ser
conocidos por este recurso, por cuanto, no se vislumbra vulneracion de los derechos
protegidos por la Carta Fundamental’™.

Elevados los autos en apelacién, la Tercera Sala de la Corte Suprema revocé por
unanimidad el fallo impugnado, acogié el recurso de proteccién deducido y
ordend en el considerando undécimo a los recurridos ‘abstenerse de incurrir en
comportamientos que afecten la independencia e imparcialidad de la recurrente, y
brindarle el trato correspondiente a su condicion de magistrada de un Tribunal de

la Repiiblica™.

El fallo del Médximo Tribunal se fundé en que la obligacién legal impues-
ta al alcalde de ejercer un control jerdrquico permanente de la actuacién
del personal de su dependencia, no es aplicable respecto de los jueces de
policia local. Consider6 en este punto que los jueces de policia local son

> Dictamen N° 30.274 de 1986.

Rencoret con Alcalde subrogante Municipalidad Coinco (2019).

El razonamiento de la Corte Suprema se refirié tnicamente a los hechos ocurridos el dia 8 de agos-
to de 2019. En cuanto a los actos anteriores a esa fecha que fueron objeto de la accién, el Mdximo
Tribunal confirmé el pronunciamiento de la Corte de Rancagua sobre la extemporaneidad en la
interposicién del recurso.



328 Sentencias Destacadas 2020

independientes de la autoridad municipal en el desempefio de sus funcio-
nes y estin sujetos Ginicamente a la supervigilancia directiva, correccional
y econémica de los Tribunales Superiores de Justicia, de conformidad al
articulo 8° de la Ley N° 15.231, “sobre Organizacién y Atribuciones de los
Juzgados de Policia Local”.

La sentencia dictada por la Excma. Corte Suprema es digna de elogio. En
su razonamiento aboga por la necesaria independencia de los juzgados de
policia local; una tesis que adquiere una relevancia especial al considerar
esta garantia como fruto de una evolucién histérica y conceptual. A su
vez, nos presenta la oportunidad de evaluar la suficiencia e idoneidad de
la normativa que rige a estos tribunales de justicia para efectos de garan-
tizar su independencia.

2. EL ORIGEN Y LA EVOLUCION NORMATIVA DE LOS
JUZGADOS DE POLICIA LOCAL DESDE
LA PERSPECTIVA DE SU INDEPENDENCIA

2.1. Antecedentes de los juzgados de policia local: conocimiento y
resolucion de infracciones de cargo de la municipalidad

La justicia de policia local comparte con las municipalidades un origen
comun y una vinculacién esencial. Consta asi de los primeros textos cons-
titucionales, que confirieron a drganos relacionados con la municipalidad
el ejercicio de una labor jurisdiccional que sirve de antecedente a la actual
administracién local de justicia.

En efecto, la Carta de 1818 atribuyé a los cabildos la labor de “policia
urbana’™ (art. 4°), cuyo ejercicio correspondia a “asesores letrados” (art. 6°)
del alcalde, que debian “0ir y dar dictamen en los juicios verbales” (art. 7°).
Luego, en la Constitucién Politica de 1823 estos organismos fueron re-
emplazados por las municipalidades; se otorgé a los alcaldes la funcién de
“conciliadores donde hay jueces de letras”y ante la ausencia de estos tltimos
debia nombrarse a “dos regidores para la conciliacién” (art. 220).

Durante la vigencia de la Constitucién de 1833 no hubo mayor innova-
cidn en la materia, sino hasta la publicacién en el afo 1854 de la “Lei de
Organizacién i Atribuciones de las Municipalidades”. Este ordenamiento

8 Sobre la funcién de “policia urbana” de los Cabildos, la doctrina ha explicado que “lz palabra policia

se entiende en su sentido de la palabra griega “Polis”, o ciudad. Es decir, los denomind jueces de orden de
la ciudad”, en Villarroel (2005) p. 21.
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utiliz6 por primera vez la nomenclatura de “jueces de policia local” y con-
fié este cargo a los alcaldes’. Las competencias del alcalde en esta calidad
se limitaban Gnicamente al conocimiento y resolucién de faltas respecto
de ordenanzas municipales. Para ello la norma instruifa la realizacién de
un procedimiento breve y sumario que podria conllevar a la imposicién de
multas por parte de la mdxima autoridad municipal'.

Tal estado de cosas permanecié hasta el dia 12 de septiembre de 1887,
fecha de publicacidon de una nueva ley orgdnica municipal que desvincu-
16 el ejercicio de las funciones jurisdiccionales de la persona del alcalde,
pero no de la municipalidad, pues les otorgé a los regidores la compe-
tencia de conocer en Unica instancia de las infracciones a ordenanzas y
acuerdos municipales''.

Posteriormente, en los albores del parlamentarismo, fue publicada la Ley de
Municipalidades de 1891, conocida como “Ley de la Comuna Auténoma”.
Esta norma, si bien otorgé considerables atribuciones a los municipios para
la administracién de los intereses locales dentro de sus respectivos territorios'?,
no considerd entre ellas las vinculadas al conocimiento y resolucién de asuntos
propios de justicia local, funciones que fueron asumidas por los tribunales
ordinarios de justicia. La privacién del ejercicio de potestades jurisdiccionales
a los alcaldes y regidores suscitd severas criticas de parte de juristas de la épo-
ca, que evidenciaron la mantencién del problema de falta de real autonomia
municipal, ahora ante la injerencia del poder judicial, nuevo encargado de la
resolucion de las infracciones a la normativa local'. Estos reproches dieron
lugar a una modificacién normativa que devolvi a los alcaldes las funciones
jurisdiccionales y sancionatorias, permitiéndoles recurrir al auxilio de la fuerza
publica para la ejecucién de lo juzgado'.

Se aprecia, en sintesis, que la justicia de policia local en sus primeros afos fue
ejercida principalmente por las municipalidades, con la finalidad precisa de
constituir un mecanismo de control del cumplimiento de la propia normativa,
para lo cual el legislador les otorgd el ejercicio de potestades sancionatorias.

Articulo 37 de la Ley S/N de 1854.

10 Articulo 39 de la Ley S/N de 1854.

11 Articulo 98 de la Ley S/N de 1887.

12 Articulo 23 de la Ley S/N de 1891.

En este sentido, Moisés Lazo de la Vega, a la sazén juez de letras en lo civil de Santiago, defendi6 un
esquema de separacién de funciones totalmente ajeno a la interaccion entre los poderes publicos, al
expresar que: “Aqui tenemos malogrado el proyecto: renace asi el pleito del alcalde con el infractor ante el
Juez; reaparece la usurpacion de la funcion administrativa y queda de nuevo consagrado el finesto vicio
de la inconstitucionalidad de la ley”, en Lazo DE LA VEGA (1914) p. 55.

¥ Articulo 29 de la Ley N° 2.960 de 1915.
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2.2. Los primeros juzgados de policia local y el reconocimiento
normativo de su conveniente independencia

Los primeros “juzgados de policia local” fueron creados en 1924 para ejercer
funciones en Santiago y Valparaiso. Su regulacién los mantuvo dependientes
de la municipalidad en aspectos vinculados al nombramiento, suspensién y
remoci6n de sus jueces. Lo anterior, en discrepancia con la exposicién de moti-
vos que reconocia expresamente la “manifiesta conveniencia en que estas funcio-
nes sean desempeniadas por abogados que, con el cardcter de jueces locales, pueden
ejercerla con la independencia y garantias necesarias para su buen desemperno™.

Al afio siguiente fue dictado el Decreto Ley N° 740, sobre “Eleccién, Orga-
nizacién y Atribuciones de las Municipalidades” que extendié a otras comu-
nas la administracion de justicia por jueces de policia local'® y otorgé a estas
magistraturas potestades sancionatorias'” de las que antes era titular el ente
edilicio respectivo'®. Asi, por primera vez se le confirié habilitacién juridica
a un 6rgano diferente a la municipalidad para imponer multas que favorece-
rian su patrimonio.

De todos modos, el poder sancionatorio de estos juzgados no fue acom-
pafiado de una independencia efectiva respecto de la autoridad municipal.
Por el contrario, la normativa mantuvo significativos dmbitos de vincu-
lacién en los que se reconocia incluso la facultad del alcalde de solicitar
la remocién del juez, la que procedia con acuerdo de dos tercios de los
miembros en ejercicio de la respectiva municipalidad™. Asi, la figura del
juez de policia local, aunque ampliada a otras comunas y fortalecida en sus
potestades, se mantuvo debilitada por disposiciones que lo supeditaban al
control del alcalde y de la municipalidad.

2.3. LaLey N° 6.827 de 1941: pionera en la regulacién orgénica de
los juzgados de policia local

En el afio 1941 fue publicada la Ley N° 6.827, sobre “Organizacion y Atri-
buciones de los Juzgados de Policia Local”. Uno de los grandes méritos de
esta legislacion es su remision expresa a las bases constitucionales y legales del
ejercicio de la jurisdiccién para aplicarlas directamente a estas magistraturas.

5 Considerando 2° del Decreto Ley N° 22 de 1924.

16 Articulo 135 del Decreto Ley Ne 740 de 1925.

De acuerdo al articulo 90 del Decreto Ley N°© 740 de 1925, en aquellas comunas en las que no se
habfan creado jueces de policia local la aplicacidn de estas sanciones le correspondia al alcalde.

8 Articulo 54 del Decreto Ley N° 740 de 1925.

" Articulo 138 del Decreto Ley Ne 740 de 1925.
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En efecto, el articulo 8° de la ley consideré a los jueces de policia local como
Organos “independientes de toda autoridad municipal en el desemperio de sus
Jfunciones”y expresé que ‘Sonm aplicables a los jueces de Policia Local, las dis-
posiciones de los articulos 84, 85 y 86 de la Constitucidn Politica’, esto es, los
principios de responsabilidad, inamovilidad y legalidad reconocidos en la
Constitucion de 1925.

Sin embargo, el reconocimiento explicito de la garantia de independencia
de estos jueces en relacién con la municipalidad del territorio respectivo,
se vio amenazado por otras disposiciones normativas que mantuvieron un
firme lazo con la esfera municipal. A modo de ejemplo, la norma consi-
deré la participacién del municipio en el proceso de designaciéon de los
jueces y sus subrogantes y otorgd competencias al alcalde para designar a
la persona que se desempenaria como secretario del juzgado®. En el 4m-
bito presupuestario, las remuneraciones y demds gastos vinculados con el
cumplimiento de la ley debian financiarse con presupuesto municipal* y
las multas impuestas por los juzgados de policia local debian aplicarse en
beneficio de la respectiva municipalidad®.

Se aprecia, asi, un desarrollo normativo que no armoniza con el objetivo de
independencia que el mismo legislador juzgé conveniente. Dicha garantia re-
sulté en los hechos obstaculizada por preceptos que otorgaron a los alcaldes y
a las respectivas municipalidades la potestad de incidir en la designacion de los
miembros del juzgado y en su financiamiento, asi como la obtencién directa
del importe obtenido a partir de las multas impuestas.

2.4. Aspectos generales sobre la Ley N° 15.231, regulacién vigente de
la organizacién y atribuciones de los Juzgados de Policia Local

En el ano 1963 fue publicada la Ley N° 15.231 “sobre Organizacién y Atribu-
ciones de los Juzgados de Policia Local”, que, sin perjuicio de ciertas modifica-
ciones, es la normativa que rige hasta esta fecha®.

La regulacién detalla los requisitos, las incompatibilidades y la forma de desig-
nacién de los jueces de policia local; las reglas de subrogacién ante impedimen-
to o inhabilidad para el desempefio del cargo; el mecanismo de determinacién
del territorio jurisdiccional de los juzgados; las materias que les corresponderd

20 Articulo 36 de la Ley N° 6.827 de 1941.

2 Articulo 2° transitorio de la Ley N° 6.827 de 1941.

2 Articulo 44 de la Ley N° 6.827 de 1941.

2 Las reglas de la sustanciacién de procedimientos ante los Juzgados de Policfa Local, se rigen por la
ley N° 18.287, que “Establece procedimiento ante los Juzgados de Policia Local”.
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conocer en Unica y en primera instancia; las sanciones que pueden imponer y
las reglas relativas a la prescripcion de las mismas.

Destacamos que los primeros incisos del articulo 8° de la ley consagran la garan-
tia de independencia de los jueces de policia local, en los siguientes términos:

“Los Jueces de Policia Local serdn independientes de toda autoridad muni-
cipal en el desemperio de sus funciones. Son aplicables a los Jueces de Policia
Local las disposiciones de los articulos 84°, 85° y 86° de la Constitucion
Politica®; durardn por consiguiente, indefinidamente en sus cargos y no
podrin ser removidos ni separados por la Municipalidad.

Los Jueces de Policia Local estardn directamente sujetos a la supervigilancia
directiva, correccional y econdmica de la respectiva Corte de Apelaciones”.

Por otra parte, el titulo IT denominado “De la Competencia” enumera en los
articulos 13 y 14 los asuntos que a los jueces de policia local les corresponde
conocer. Del estudio de esta normativa queda de manifiesto la gran amplitud
y heterogeneidad en el dmbito encomendado a su resolucién. Ademds, debe
considerarse que muchas de estas materias son, por su propia naturaleza, de
evidente interés municipal. Es el caso, por ejemplo, del conocimiento de las
“infracciones a las ordenanzas, reglamentos, acuerdos municipales y decretos de la
Alcaldia” (art. 13, letra b), labor que le ha correspondido a estos jueces desde
los primeros afos de la justicia de policia local. Lo mismo ocurre respecto de
las infracciones a la Ley General de Urbanismo y Construcciones (art.13, letra
¢) pues la municipalidad tiene legitimacién activa en estos casos para denun-
ciar en esta sede el incumplimiento de las disposiciones urbanisticas (art. 20°,

DFL N° 458)%.

Por ultimo, se observa que por disposicién de los articulos 55 y 60 de la Ley
N° 15.231, la municipalidad en cuyo territorio se cometié la infraccidn es por
regla general la beneficiaria de las multas impuestas por los juzgados de policia
local. En consecuencia, no resultan indiferentes al municipio las decisiones
adoptadas por los juzgados de policia local de su respectiva comuna, pues una
decisién favorable o adversa impacta directamente en su patrimonio.

2 El Tribunal Constitucional ha aclarado que “las referencias que el articulo 8° de la ley N° 15.231 hace

a los articulos 84, 85 y 86 de la Constitucion de 1925, deben entenderse hechas a los actuales preceptos de
la Constitucion que regulan la responsabilidad (articulo 79), la inamovilidad (articulo 80) y la superin-
tendencia directiva, correccional y econdmica de la Corte Suprema (articulo 82);” en STC Rios con Corte
Suprema (2017), relativa al Auto Acordado de la Corte Suprema de 18 de diciembre de 2015, roles
Nes. 2961-16; 2969-16; 2972-16 y 2975-16 [acumuladas], considerando 41.

Lo anterior, es sin perjuicio de un sinfin de competencias le han sido conferidas a los Juzgados de Po-
licfa Local por medio de leyes especiales, y que no serdn detalladas en esta oportunidad por exceder
el émbito de este articulo.

25
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3. EL ACTIVO ROL DE LOS JUZGADOS DE POLICIA
LOCAL EN LA ACTUALIDAD Y ALGUNAS
INTERROGANTES A RESOLVER

Los hitos legislativos vinculados a un reconocimiento normativo creciente en
la evolucién de las competencias de los juzgados de policia local, han implica-
do, en los tltimos afos, un aumento exorbitante del niimero total de las causas
que deben conocer®. Asi, las contadas materias encomendadas a su resolucién
en sus primeros afios distan enormemente de la agitada labor que les concierne
en nuestros dias”.

Considerando el evidente interés municipal en las resoluciones que se adop-
ten — ya sea en atencién a la naturaleza misma de las competencias de estos
juzgados o al directo beneficio obtenido en virtud de las sanciones que deben
imponer —, es pertinente cuestionarse acerca de la aptitud de la estructura or-
ganizacional que los rige, en cuanto a garantizar eficazmente una independen-
cia politica, funcional y econdmica para el correcto ejercicio de la jurisdiccién.

Para estos efectos, la sentencia dictada por la Excma. Corte Suprema que aco-
gi6 el recurso de proteccién interpuesto por la Jueza de Policia Local de Coinco
representa indudablemente un buen punto de partida. Porque, si de acuerdo
al articulo 8° de la Ley N° 15.231, los jueces de policia local son independien-
tes de toda autoridad municipal en el desempefio de sus funciones, entonces
¢qué motivé al alcalde a arrogarse la potestad de ejercer un control jerirquico
respecto del desempefio de las funciones ejercidas por la actora? ;Bastard con
considerar tal actitud como proveniente de una simple costumbre; un capricho
de la mdxima autoridad municipal arraigada en su tradicién funcionaria? o
mds bien, ;tendrd esta problemdtica un origen normativo? ;Existen dmbitos de
vinculacién indebida entre el juzgado de policia local y la municipalidad? y de
ser afirmativa la respuesta, jcudl es el riesgo que ello conlleva?

Frente a una normativa aparentemente enfdtica en la proteccién de la in-
dependencia del juzgador y tomando en cuenta el caso que se resuelve en
la sentencia objeto de este andlisis, consideramos que para dar una acertada
respuesta a estas interrogantes serd necesario examinar la naturaleza juridica

2 De acuerdo al tltimo Informe Anual de Justicia del INsTITUTO NACIONAL DE EsTaDisTICAS, en el

afio 2019 ingresaron a los Juzgados de Policia Local 7.030.879 nuevas causas, de las cuales fueron
falladas 6.830.983, en Instituto Nacional de Estadisticas (2019) p. 25.

En un diagndstico sobre la evolucién de las competencias de los juzgados de policia local, se ha ex-
presado que: “Originariamente su competencia, en razon de la materia, estaba reducida a los pequerios
problemas que suscita la vecindad, problemas de poca monta. Paulatinamente esta competencia se ha
visto ampliada hasta resultar una gama variada y abigarrada, en la cual estd presente casi todo campo de
conflictos de derechos”, en ATria (1970) pp. 24 y 25.

27
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de los juzgados de policia local, asi como también otros preceptos de la legis-
lacién que los rige. Ello, a fin de determinar si existen dmbitos de la regulacién
que podrian dificultar la necesaria independencia de este juez en particular.

4. UN EXAMEN SOBRE LOS POSIBLES OBSTACULOS
LEGISLATIVOS PARA LA INDEPENDENCIA DE
LOS JUZGADOS DE POLICIA LOCAL

En este acdpite buscaremos indagar posibles émbitos normativos que dificul-
tan en la prictica la debida independencia de la justicia de policia local res-
pecto del alcalde y la municipalidad. Para estos efectos, se revisarin también
algunos considerandos del fallo, que, aunque escueto en su razonamiento, es
acertado en su resolucién.

4.1. La condicién de funcionario municipal del juez de policia local

Es un hecho cierto en nuestro ordenamiento juridico, de acuerdo a la estruc-
tura cldsica del articulo 5° del Cédigo Orgdnico de Tribunales (“COT”), que
los juzgados de policia local no constituyen tribunales ordinarios de justicia,
ni tampoco integran el Poder Judicial como tribunales especiales. En la ter-
minologia del COT, estos forman parte de la amplia categoria de “los demas
tribunales especiales”, y en cuanto tales, contribuyen con el actual modelo de
“Gurisdiccion administrativa pluriforme e hiperespecializada™® al que hace refe-
rencia la doctrina nacional.

Una consecuencia de lo anterior es que los juzgados de policia local se rigen “por
las leyes que los establecen y reglamentan” (art. 5°, inc. 4° del COT), en este caso la
Ley N° 15.231, “Sobre Organizacién y Atribuciones de los Juzgados de Policia
Local” y la Ley N° 18.287, que “Establece procedimiento ante los Juzgados de
Policia Local”. Y, si bien el inciso final del articulo 5° del COT reconoce la suje-
cién de estos tribunales especiales “a las disposiciones generales de este Cédigo”, la
mds calificada doctrina ha limitado esta aplicacién tinicamente a los preceptos
del COT a los que expresamente se remitan las leyes mencionadas®.

Respecto al juez de policia local, el legislador lo ha concebido como un fun-
cionario municipal. Si bien esta calidad no se le ha atribuido en términos ex-
plicitos, puede desprenderse con claridad del articulo 5° de la Ley N° 15.231
en cuanto expresa que ‘Jos fueces de Policia Local deberdn tener el grado mdximo

¥ VErGARA (2014) p. 269.
# Vopanovic (2002) p. 301.
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del escalafon municipal respectivo”. De esta manera, los jueces de policia local
integran la planta de personal de las municipalidades y, en dicha calidad,
deben ser considerados como funcionarios municipales.

Confirma esta interpretacién el articulo 62 de la LOC de Municipalidades,
que, al referirse a la subrogacién del alcalde en caso de su ausencia o impe-
dimento no superior a cuarenta y cinco dias, ordena que las funciones sean
asumidas ‘por el funcionario en ejercicio que le siga en orden de jerarquia dentro
de la municipalidad, con exclusion del juez de policia local”. De este precepto se
concluye que el juez de policia local también tiene la calidad de funcionario
municipal, pues de lo contrario la salvedad normativa resultaria injustificada.

Esta situacién importa un primer obstdculo normativo a la independencia del
juzgador. Asi lo advirti6 el fallo de la Corte Suprema que comentamos, al
remitirse a una sentencia dictada por el Tribunal Constitucional que constaté
‘que, tratdndose de los jueces de policia local, el diseno de su independencia es par-
ticularmente delicado, toda vez que son funcionarios municipales (articulo 5 ley

Ne15.231)(...)™".

En efecto, el legislador buscé asegurar la independencia de los jueces de po-
licia local respecto de toda autoridad municipal en el ejercicio de sus funcio-
nes, pero al mismo tiempo atribuyé a los jueces de policia local la calidad de
funcionarios municipales. Nos encontramos, asi, con un primer elemento de
vinculacién de estos juzgados con la municipalidad que entraba y dificulta la
efectiva independencia judicial.

4.2. Laactiva participacién municipal en el control disciplinario de
los jueces de policia local

Tras asegurar la independencia de los jueces de policia local respecto de toda
autoridad municipal en el desempefo de sus funciones, el inciso segundo del
articulo 8° de la Ley N°15.231 sujeta a estas magistraturas a la supervigilancia
de la respectiva Corte de Apelaciones, en los siguientes términos:

“Los Jueces de Policia Local estardn directamente sujetos a la supervigilancia
directiva, correccional y econdmica de la respectiva Corte de Apelaciones”.

Como es sabido, es propio de la superintendencia directiva el reconocimiento de
“la superioridad jerdrquica™" que, en este caso, ejerce la Corte de Apelaciones sobre

3 STC Rios con Corte Suprema (2017), relativa al Auto Acordado de la Corte Suprema de 18 de diciembre
de 2015, roles Nes. 2961-16; 2969-16; 2972-16 y 2975-16 [acumuladas], considerando 21.

3 VERDUGO y otros (1997) p. 209.
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el Juzgado de Policia Local. Por su parte, la superintendencia correccional le
habilita a aplicar respecto de estos juzgados ‘medidas destinadas a obtener una
compostura debida o que los funcionarios cumplan con las normas legales que rigen
su conducta ministerial™™. Por Gltimo, a través de la supervigilancia econémica,
la Corte de Apelaciones respectiva ejerce respecto de los juzgados de policia
local la potestad de “vigilar la administracion de justicia, tomando todas las me-
didas necesarias para que esta sea expedita y para que se aplique correctamente la
ley procesal”™.

Lo anterior no obsta al control que ejerce la Corte Suprema respecto de estos
tribunales, pues de acuerdo al articulo 82 de la Constitucién, “/la Corte Su-
prema tiene la superintendencia directiva, correccional y econdmica de todos los
tribunales de la Nacidn”, salvo respecto de aquellos nombrados en el mismo
precepto, dentro de los cuales no se encuentran los juzgados de policia local*.

De lo anterior se desprende que sélo a los Tribunales Superiores de Justicia les
compete el control jerdrquico de los juzgados de policia local, aserto que es de
toda relevancia para la comprensién del fallo que comentamos. En efecto, la
motivacién de la Corte para acoger el recurso de proteccién interpuesto por la
Jueza de Policia Local de Coinco, fue precisamente la consideracién de que el
control jerdrquico de estos juzgados les corresponde de forma exclusiva a los
mds altos tribunales ordinarios de justicia. Sobre este punto, expresé:

“Que, asi las cosas, el conflicto planteado en esta sede cautelar se ha origina-
do debido a la errada interpretacion de los recurridos, acerca de lo que debe
entenderse por “control jerdrquico” de los jueces de policia local, toda vez que
el alcalde y los directores de las unidades municipales carecen de atribuciones
para ‘exigir explicaciones” a tales magistrados o para controlar el cumplimiento
de sus deberes y, menos atin, la legalidad de sus actos, por la sencilla razén de
que el control disciplinario es ejercido por la Corte de Apelaciones respectiva y
por esta Corte Suprema. Entender lo contrario, supondria afectar severamente
la independencia e imparcialidad con la que deben obrar los jueces de policia
local y, con ello, lesionar uno de los fines esenciales de un Estado Constitucional
de Derecho, como lo es la independencia e imparcialidad de los érganos que
ejercen la funcion jurisdiccional”?.

32 ZoKica (1998) p. 227.

3 Moraga (2011) p. 153

¥ ElTribunal Constitucional ha confirmado esta interpretacién al considerar que ‘detrds de la expresion
“todos” no parece ser que exista alguna excepcion no contemplada que abarque a los Juzgados de Policia
Local”. STC Rios con Corte Suprema (2017), relativa al Auto Acordado de la Corte Suprema de 18 de
diciembre de 2015, roles N°s. 2961-16; 2969-16; 2972-16 y 2975-16 [acumuladas], considerando
35 del voto de prevencidn.

% Considerando 9°.
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Asi, ni la obligacién especial del alcalde consagrada en el articulo 61 letra a) de
la Ley N° 18.883 de “gjercer un control jerdrquico permanente del funcionamien-
10 de las unidades y de la actuacion del personal de su dependencia”, ni el deber
impuesto a los funcionarios municipales por el articulo 58 letra f) de dicha ley
de “obedecer las drdenes impartidas por el superior jerdrquico”, tienen cabida en
las relaciones entre el alcalde y los juzgados de policia local, pues estos tltimos
no se encuentran sujetos a la esfera del control jerdrquico del alcalde.

Ha dicho la doctrina autorizada que e entiende que la jerarquia otorga un con-
Junto de poderes o facultades que son inherentes a tal calidad, como sucede con la po-
testad de mando que tiene la autoridad sobre sus subordinados™. En este caso, co-
rrespondiéndole especificamente a nuestros Tribunales Superiores de Justicia la
supervigilancia de los juzgados de policia local, resultaria inconcebible un poder
jerdrquico y menos una potestad de mando a cargo del alcalde. Por esta razén,
la sentencia del Mdximo Tribunal concluye que la actitud del alcalde de requerir
‘explicaciones a la recurrente por su comportamiento y cumplimiento de sus deberes,
como si la actora fuese una funcionaria de su dependencia y, por lo tanto, sometida a
su control jerdrquico y disciplinario, constituye un acto ilegal y arbitrario™ .

Sin embargo, pese a la claridad normativa en el sometimiento de los juzgados
de policia local a la supervigilancia de la Corte de Apelaciones respectiva, un
andlisis mds acabado del texto del articulo 8° de la Ley N° 15.231 permite
constatar que el legislador confirié un amplio espacio de intervencion al alcal-
de como coadyuvante de los Tribunales Superiores de Justicia en el ejercicio de
estas funciones disciplinarias.

En efecto, el inciso sexto del articulo 8° ordena a las Cortes de Apelaciones
efectuar anualmente una calificacién general de los jueces de policia local de su
dependencia, para cuya evaluacion ‘deberdn solicitar de las municipalidades los
antecedentes que estimaren pertinentes”. Aqui radica un primer dmbito de injeren-
cia municipal que incide directamente en el control disciplinario ejercido por la
Corte respecto del desempeno de los jueces de policia local. De todos modos,
podriamos considerar que este pasaje normativo no importa necesariamente un
compromiso de la independencia del juzgador, en la medida que los antecedentes
solicitados por las Cortes y remitidos por la municipalidad se vinculen a aspectos
objetivos del funcionamiento del tribunal. Serfa conveniente, sin embargo, que
el legislador hubiere delimitado la naturaleza de los antecedentes que las Cortes
pueden solicitar a la respectiva municipalidad, a fin de excluir cualquier dmbito
de parcialidad en ellos que dificulte la debida independencia de estos juzgados.

% CorbEro (2012) p. 19.
3 Considerando 10.
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Una esfera de intervencién municipal mds intensa tiene lugar en virtud de lo
ordenado por el inciso quinto del articulo 8° de la Ley N° 15.231, que dispone:

“Las Municipalidades elevardn a la respectiva Corte de Apelaciones antes del
15 de Diciembre; cada anio, un informe con la apreciacion que les merezcan el
0 los Jueces de Policia Local de su jurisdiccion comunal, atendida su eficiencia,
celo y moralidad en el desemperio de su cargo. El informe referido serd remitido
al Concejo para su conocimiento’.

Queda de manifiesto aqui un componente valorativo que compromete gra-
vemente la independencia del juez de policia local. De acuerdo a la norma,
la Corte de Apelaciones respectiva, para efectos de calificar a estos jueces,
deberd ponderar un informe de autorfa municipal cuyo contenido se aleja
de lo imparcial y se aproxima a una apreciacién subjetiva de las autoridades
edilicias respecto de la persona del juez.

Conforme al precepto, el informe de la municipalidad debe considerar tres
componentes. El primero de ellos es la “eficiencia” del juez de policia local,
exigencia criticable por su ambigiiedad, pues el legislador no ha establecido
pardmetros o criterios objetivos para ponderarla. A la vez, resulta innecesa-
rio que la municipalidad se pronuncie sobre este aspecto, porque el propio
articulo 8° de la ley exige que los jueces de policia local informen cada tres
meses a la Corte de Apelaciones respectiva sobre “la gestidn del Tribunal a
su cargo”. La norma incluye los datos objetivos que el informe del juez debe
contener, los que se encuentran directamente vinculados con la eficiencia
del tribunal en su funcionamiento®.

Asimismo, el informe que debe remitir la municipalidad debe considerar el
‘celo” del juez en el desempeno de su cargo, es decir, el “cuidado, diligencia,
esmero que alguien pone al hacer algo™ y también la ‘moralidad”, esto es, la
‘conformidad de una accién o doctrina con los preceptos de la moral™. Nos en-
contramos aqui con conceptos amplios y poco precisos, que entregan una
fuerte discrecionalidad al alcalde en la evaluacién que le corresponde hacer

% El inciso tercero del articulo 8° de la ley N° 15.231 ordena: Usimismo, dichos Jueces estardan obligados

a remitir cada tres meses a la Corte de Apelaciones que corresponda un informe de la gestion del Tribunal
a su cargo, para que la Corte los considere en la calificacion anual del Juez. Los informes deberdn remitirse
a la respectiva Corte dentro de los primeros diez dias hdbiles de los meses de enero, abril, julio y octubre, y
contendrdn al menos los siguientes datos del trimestre anterior: 1. Niimero de causas ingresadas, en total y
por materia reclamada, indicando el estado en que se encuentren y los motivos del retardo y paralizacion que
algunas de ellas sufrieren; 2. Niimero de causas falladas y de las que se encuentren en estado de sentencia, si
las hubiere, en total y por materia reclamada; 3. Tiempos de demora de los procesos fallados, y 4. Antecedentes
sobre la aplicacion del articulo 53 de esta ley’.

¥ Real Academia Espafiola (2014).

4 Real Academia Espafola (2014).
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del juez de policia local. Esta situacién reviste especial gravedad, al considerar
que si bien los jueces de policia local gozan de inamovilidad de acuerdo con
el articulo 8° de la Ley N° 15.231 (que considera que “no podrdn ser removidos
ni separados por la Municipalidad”), la calificacion de la municipalidad podria
tener incidencia en la declaracién de su mal comportamiento a que refiere el
articulo 80 de la Constitucidn para efectos de su remocién.

Lo anterior se desprende del mismo articulo 8° de la ley de Organizacién y
Atribuciones de los Juzgados de Policia local, que al ordenar a las Cortes de
Apelaciones respectivas la realizacién anual de una calificacién general de los
jueces de policia local de su dependencia, afirma que ‘esta calificacién regird
para todos los efectos legales, incluso con el objeto de resolver quiénes son los que
deben ser eliminados del servicio por no tener la eficiencia, celo o moralidad que
se requieren en el desemperio de sus funciones”. Puede apreciarse que el legisla-
dor hace referencia, para efectos de la remocién de los jueces de policia local,
a los mismos pardmetros de eficiencia, celo y moralidad que son objeto del
informe de la municipalidad. Queda de manifiesto, entonces, que el informe
municipal puede tener incidencia directa en la calificacion anual de las Cor-
tes de Apelaciones, que podria, a su vez, acarrear la remocién del respectivo
juez de policia local.

Se debe considerar, ademds, que la calificacion que realiza la respectiva Corte
de Apelaciones teniendo en cuenta el informe municipal, afecta directamente a
las asignaciones percibidas por el respectivo juez. En efecto, el articulo 5° de la
Ley N° 15.231 contempla un “Incentivo por Gestién Jurisdiccional” que se le
concede al juez de policia local en base a estos resultados y que es pagado con
cargo al presupuesto de la respectiva municipalidad. De acuerdo a la norma,
aquellos jueces de policia local calificados en lista sobresaliente o muy buena
tendrdn derecho a una asignacién correspondiente al veinte por ciento de la
suma del sueldo base y la asignacién municipal, y aquellos calificados en lista
satisfactoria o regular percibirdn una asignacién del diez por ciento de esta
sumatoria. Por su parte, no tendrdn derecho a este incentivo aquellos jueces de
policia local que sean calificados en lista condicional o deficiente.

De lo expuesto, queda en evidencia que, si bien corresponde a la Corte de Apela-
ciones el control disciplinario de los jueces de policia local, la ley ha considerado
una férmula poco idénea de participacién del alcalde y la municipalidad en su
ejercicio. En efecto, la activa injerencia municipal en la calificacién del juzgador
perturba ineludiblemente la debida independencia en el ejercicio de sus funcio-
nes, pues lo fuerza a considerar que si el alcalde no tiene una rectitud de obrar,
la dictacién de una resolucién poco conveniente para la municipalidad podria
incidir negativamente en su calificacién anual de desempeiio, lo que, a su turno,
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podria poner en riesgo su puesto de trabajo o, al menos, afectar el derecho a
percibir el correspondiente incentivo por gestién jurisdiccional. Lo anterior se
ve reforzado en la consideracién de que el pago de la respectiva asignacion es
de cargo al presupuesto municipal, razén que podria operar como disuasivo al
municipio para calificar positivamente al juez de la comuna respectiva.

4.3. Las reglas de nombramiento de los jueces y secretarios de los
juzgados de policia local

Los conflictos derivados de una falta de independencia en el sistema de justicia
de policia local se explican, también, por la activa participacién municipal en
la designacién de las personas que ocupardn el cargo de juez y secretario de
estos organismos.

En cuanto al nombramiento de los jueces de policia local, el articulo 4° de la
Ley N° 15.231 ordena que sean designados por la municipalidad dentro de
los treinta dias siguientes a la fecha de recepcién de una terna elaborada por la
Corte de Apelaciones respectiva. A falta de designacién y transcurrido el plazo
‘Se entenderd nombrada la persona que ocupe el primer lugar en la terna de que se
trate, y en este caso el alcalde estard obligado a recibir de inmediato el juramento a
que se refiere el articulo 7°”. En efecto, de acuerdo a la norma citada, una vez
electa la persona que ocupard el cargo de juez de policia local, ésta deberd pres-
tar ante el alcalde el juramento previsto en el articulo 304 del COT, de guardar
la Constitucién y las leyes de la Republica®'.

De esta manera, en la designacién de los jueces de policia local participan
colaborativamente la Corte de Apelaciones de su territorio jurisdiccional y la
municipalidad que corresponda. El primer organismo a cargo de confeccionar
una terna con los posibles candidatos al cargo, mientras que el segundo deberd
elegir a uno de ellos que prestard juramento ante su maxima autoridad.

La intervencién municipal en el nombramiento de estos jueces parece in-
conveniente, pues expone al juez a una influencia politica impropia en el
ejercicio de sus funciones. Asimismo, juzgamos imprudente la exigencia de
que el juez designado preste juramento ante la persona del alcalde, pues tal

1 Se ha resuelto que no infringe la ley la circunstancia de no haberse verificado el juramento y acepta-

cién del cargo en la misma oportunidad de la designacién, en aquellos casos que el nombramiento
del juez se haya realizado por la municipalidad dentro de treinta dias contemplados por la norma.
En efecto, para la Corte Suprema “Vz exigencia consistente en la prestacion del juramento de inmediato,
como acto vinculado temporalmente al nombramiento, sélo tiene lugar en el caso previsto en el inciso final
del aludido articulo 4°, esto es, si la Municipalidad no efectiia la designacion dentro de los treinta dias de
que disponia para tal fin’.

Ferndndez con Ilustre Municipalidad de Vitacura (2015).
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exigencia representa, aun simbdlicamente, un cierto grado de subordinacién
de la persona designada con respecto a la mdxima autoridad municipal.

Se debe considerar, en este punto, que si el legislador sujeté a los jueces de
policia local a la superintendencia directiva, correccional y econémica de la
Corte de Apelaciones respectiva y propendié a su independencia respecto de
toda autoridad municipal, serfa mds apropiado que el juramento deba pres-
tarse ante el Presidente de la Corte de Apelaciones del territorio jurisdiccional
que corresponda, de la misma forma como acontece con los jueces de letras

(art. 300 del COT).

Tal dificultad se ve acentuada respecto de los secretarios de los juzgados de
policia local, cuyo nombramiento le corresponde directamente al alcalde, de
acuerdo al articulo 47 de la Ley N° 15.231. En efecto, para la designacion de
estos funcionarios el legislador no consideré la intervencién de algin 6rgano
diferente a la mdxima autoridad municipal. La falta de independencia de los
secretarios de estos juzgados en relacion con la persona del alcalde no es baladi.
Téngase en cuenta que el articulo 6° de la Ley N° 15.231 ordena como primera
regla de subrogacién, ante el impedimento o inhabilidad del juez de policia
local, que el cargo sea asumido por el secretario del mismo tribunal, siempre
que éste sea abogado. Considérese asimismo, que de acuerdo al articulo 47 de
esta ley, los secretarios del juzgado tienen la calidad de ministro de fe.

Asi, correspondiéndole al secretario del juzgado de policia local la subroga-
cién del juez y encontréndose juridicamente habilitado para ser ministro de
fe, parece légico que debiese asegurarse también su independencia respecto
de la municipalidad y de la persona del alcalde. Sin embargo, el examen de
la ley revela que no existe tal garantia. En efecto, el legislador ordené que los
secretarios de estos juzgados sean nombrados directamente por el alcalde, y, a
diferencia de los jueces de policia local, ninguna norma andloga al articulo 8°
propende a su independencia®.

Por consiguiente, la activa intervencién de la municipalidad en el nombra-
miento de los jueces y secretarios de los Juzgados de Policia Local, genera una
implicancia que entorpece la necesaria independencia en el ejercicio de las
potestades jurisdiccionales.

% La Contralorfa General de la Repiiblica ha dictaminado en este sentido: “Como puede apreciarse, de

las normas precitadas fluye inequivocamente que son sélo los referidos Jueces de Policia Local los que se
encuentran afectos a la supervigilancia directiva, correccional y econdmica de la correspondiente Corte
de Apelaciones, por lo que, en consecuencia, el resto del personal que se desemperia en esos tribunales -que
forman parte de la estructura orgdnica de los respectivos municipios- son funcionarios municipales y, como
tales, su regulacion laboral es la contenida en la ley N° 18.883”. Dictamen N° 52.607 de 2008. En el
mismo sentido, véase: dictamen N° 55.884 de 2007.



342 Sentencias Destacadas 2020

4.4. Laintervencién del alcalde en las reglas de subrogacién del juez

de policia local

Una activa participacién municipal se manifiesta también en las normas sobre
subrogacién previstas por la ley para la sustitucion de la persona del juez de po-
licia local. Segtn fue expresado supra, en caso de impedimento o inhabilidad
de un juez de policia local, le subrogard el secretario del tribunal en caso de que
este sea abogado. Recuérdese que el secretario es designado por el alcalde de la
respectiva municipalidad.

El articulo 6° de la ley N° 15.231 prevé reglas subsidiarias que deberdn ser
aplicadas para la subrogacién, ante ausencia o impedimento del secretario del
tribunal, para lo cual la norma distingue entre el nimero de juzgados que
hubiere en la comuna.

La intervencién municipal tiene lugar cuando deba designarse a un subrogante
del juez en aquellas comunas que tienen un solo juzgado de policia local, pues en
estos casos la ley ordena que el juez sea subrogado “por alguno de los abogados que
figuren en la terna que formard anualmente el Alcalde, dentro de los primeros quince
dias de cada ano”. Esta terna deberd conformarse por abogados domiciliados en
la provincia respectiva y serd sometida a la consideracién de la Corte de Apelacio-
nes correspondiente. Para la designacién del abogado subrogante, la normativa
exige seguir el orden de la terna: o se podrd ocurrir al segundo abogado designado
en la terna, sino en el caso de faltar o estar inhabilitado el primero, ni al tercero, sino
cuando falten o estén inbabilitados los dos anteriores™®.

Como vemos, el legislador prescindié de la garantia de independencia reco-
nocida en el articulo 8° de la ley, y optd por conferirle al alcalde un extenso
espacio de influencia para efectos de la designacién del abogado que debe su-
brogar al juez de policia local ante un impedimento o inhabilidad del titular.
En efecto, el alcalde tiene absoluta discrecionalidad para decidir quién serd la
persona que ocupard el cargo de secretario del tribunal, primer subrogante del
juez ante su impedimento o inhabilidad para desempenar el cargo. Asimismo,
para aquellas comunas que tienen un solo juzgado de policia local, la ley confié
al alcalde la elaboracién de una terna que serd utilizada ante la necesidad de
subrogar al juez y a falta del secretario. Si bien la Corte de Apelaciones tiene
incidencia en el procedimiento de elaboracién de la misma, no es menos cierto

# A continuacién, el articulo 6° de la ley opta por la intervencién del alcalde en una hipétesis im-

probable en la actualidad: “En caso de no poder formarse la terna, por no haber abogados en niimero
suficiente, el Alcalde hard la propuesta con dos nombres o con uno segiin el caso. A falta de abogado,
la subrogacion corresponderd al Juzgado de Policia Local mds inmediato, entendiéndose que lo es aquél
con el cual sean mds facil y rapidas las comunicaciones, pero ello, en ningiin caso, alterard la primitiva
Jurisdiccion de la respectiva Corte”.
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que la iniciativa exclusiva en la proposicién de los candidatos le corresponde al
alcalde, lo que compromete una vez mds la autonomia del juzgador.

4.5. La dependencia administrativa y presupuestaria de los juzgados
de policia local respecto de las municipalidades

Un grado importante de dependencia de los juzgados de policia local respecto
de las municipalidades queda expuesto en el andlisis de su organizacién admi-
nistrativa y presupuestaria.

En cuanto al dmbito administrativo, se aprecia que estos juzgados se encuen-
tran ubicados en dependencias municipales y que la entidad edilicia tiene inci-
dencia en la determinacién de los dias y horas de su funcionamiento®.

En relacién al dmbito presupuestario, constatamos una vinculacién esen-
cial de estos juzgados con la municipalidad, que es la encargada de pro-
porcionar todos los recursos necesarios para su operacién. En efecto, de
acuerdo al articulo 56 de la Ley N° 15.231, “las Municipalidades deberdn
proporcionar a los Juzgados de Policia Local, todos los tiles, elementos de
trabajo y medios de movilizacion para el funcionamiento de estos tribunales y
el cumplimiento de las diligencias y actuaciones, judiciales”. Esta disposicién
guarda armonia con el articulo 506 del COT, norma que no considera a
los juzgados de policia local dentro de aquellos tribunales cuyos recursos
humanos, financieros, tecnolégicos y materiales son administrados por la
Corporacién Administrativa del Poder Judicial.

Se advierte que no existe ningin precepto normativo que contemple instan-
cias formales que permitan a las autoridades del juzgado ser participes en la
determinacién de la asignacién que les corresponde para su funcionamiento.

En la prictica, el aspecto de gestién administrativa y presupuestaria de
los juzgados de policia local depende tinicamente de la discrecionalidad
de las autoridades municipales y de la capacidad patrimonial de la respec-
tiva municipalidad. Asi, la insuficiencia de ingresos municipales puede
generar un negativo impacto en la calidad de las dependencias del res-
pectivo tribunal, en la dotacién de cada juzgado, en la remuneracién del
juez y de los funcionarios de éste, y finalmente, en la eficacia de la labor
de administracién de justicia.

# " De acuerdo al inciso primero del articulo 53 de la ley N° 15.231 “La corte de Apelaciones, previo in-

forme de la Municipalidad y del Juez de Policia Local correspondientes, fijard los dias y horas de funcio-

namiento de estos Juzgados en su respectivo territorio”.
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5. UNA ADVERTENCIA SOBRE EL RIESGO DE
UNA ILUSORIA INDEPENDENCIA

En el acdpite anterior, hemos advertido el intenso dmbito de intervencién que
la Ley N° 15.231 ha concedido a las municipalidades y a los alcaldes en la or-
ganizacion y en el control de los juzgados de policia local de sus respectivas co-
munas. Este contexto normativo convierte en ilusoria la independencia que el
articulo 8° de la ley asegura a estos juzgados en el desempeno de sus funciones.

Un peligro de tal obstaculizada independencia queda de manifiesto a partir del
estudio de la normativa que regula las potestades sancionatorias de los juzga-
dos de policia local, especificamente las vinculadas a la imposicién de multas.
De acuerdo al articulo 55 de la Ley N° 15.231 “las multas que los Juzgados
de Policia Local impongan no estardn afectas a recargo legal alguno y serdn a be-
neficio de la comuna en cuyo territorio se cometid la infraccion”. Como excepcion
a esta regla, se encuentran aquellas sanciones impuestas por la justicia local que
en todo o parte deban destinarse al Fondo Comin Municipal®.

Assuvez, el articulo 60 dela Ley N° 15.231 ordena que “las multas que impongan
los Juzgados de Policia Local se aplicardn a beneficio de la respectiva Municipali-
dad, sin perjuicio de la participacion que corresponda a las Cajas de Prevision de
Empleados Municipales”. Por su parte, de acuerdo al articulo 22 de la ley que
establece procedimiento ante los juzgados de policia local “las multas aplicadas
por los Tribunales a que se refiere esta ley, deberin ser enteradas en la Tesoreria
Municipal respectiva dentro del plazo de cinco dias”.

Es decir, conforme a la regulacién vigente, las multas impuestas por los juz-
gados de policia local en el cumplimiento de sus potestades sancionatorias
beneficiardn, por regla general, a la respectiva municipalidad. Resulta por lo
tanto, un hecho cierto y comprensible el méximo interés municipal en las
resoluciones que adopten estos jueces.

% De acuerdo al nimero 6 del inciso tercero del articulo 14 de la ley N° 18.695, LOC de Municipali-

dades: “Para garantizar el cumplimiento de los fines de las municipalidades y su adecuado funcionamien-
to, existird un mecanismo de redistribucion solidaria de recursos financieros entre las municipalidades del
pats, denominado Fondo Comiin Municipal, el cual estard integrado por los siguientes recursos: (...) 6.-
El cien por ciento de lo recaudado por multas impuestas por los Juzgados de Policia Local, por infracciones
o contravenciones a las normas de trdnsito, detectadas por medio de equipos de registro de infracciones. No
obstante, tratdndose de multas por infracciones o contravenciones al articulo 118 bis de la ley N° 18.290,
sé6lo el 70% de ellas pasardn a integrar el Fondo Comiin Municipal, quedando el porcentaje restante a
beneficio de la municipalidad en que se hubiere aplicado la multa respectiva. Con todo, tratdndose de las
multas impuestas por infraccion a la prohibicién establecida en el inciso primero del articulo 114 del de-
creto con fuerza de ley N° 1, del Ministerio de Justicia, de 2007, que fija el texto refundido, coordinado y
sistematizado de la ley N° 18.290, sélo el cincuenta por ciento de lo recaudado ingresard al Fondo Comiin
Municipal, pasando el cincuenta por ciento restantes a beneficio municipal”.
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Esta constatacion conlleva a un riesgo ineludible: que el ente edilicio de la
comuna respectiva sea el beneficiario directo de la sancién pecuniaria sitta dia-
riamente a los jueces de policia local en una encrucijada que podria conllevar a
la arbitrariedad en sus resoluciones. En efecto, la estructura normativa vigente
admite la incidencia de consideraciones personales, vinculadas al ejercicio de
su cargo y al correcto funcionamiento del juzgado, en la decisién de los asuntos
que le corresponde resolver al juez.

Recuérdese que los jueces de policia local son nombrados por la municipa-
lidad. Considérese asimismo que del informe emitido por la municipalidad
depende en gran medida la calificacién anual de estos juzgados, y que los
resultados de tal calificacién son determinantes, por una parte, en el derecho
del juez a percibir un incentivo por gestién jurisdiccional y por la otra, en
la estabilidad de su cargo. Téngase también presente, la dependencia presu-
puestaria de los juzgados de policia local respecto de la municipalidad.

Estas reglas, estimadas tanto de forma individual como conjunta, pueden
imponer en la persona del juez una presién indebida en la forma de ali-
ciente, para favorecer arbitrariamente a la municipalidad en el ejercicio de
las potestades punitivas encomendadas por ley, en aras a evitar las conse-
cuencias desfavorables a las que podria exponerse ante una resolucién poco
conveniente para la municipalidad.

La situacién, por lo demds, se ve dificultada si se considera que en muchos
de los casos tanto las leyes que otorgan competencias sancionatorias a estos
juzgados, como la propia normativa municipal, no incluyen elementos de
juicio destinados a guiar al juez en la determinacién de la cuantia precisa
de la sancién que corresponde en cada caso. Nuestro Tribunal Constitucio-
nal ha puesto de manifiesto esta problemdtica al acoger un requerimiento
de inaplicabilidad respecto del inciso primero del articulo 20 de la Ley Ge-
neral de Urbanismo y Construcciones, en aquella parte que considera que
las infracciones a la normativa urbanistica serdn sancionadas por el juzgado
de policia local “con multa, a beneficio municipal, no inferior a un 0,5% ni
superior al 20% del presupuesto de la 0bra”. Entre los fundamentos para aco-
ger el requerimiento se consideré la ausencia de ‘criterios o pardmetros de
graduacion, a partir de los cuales los Juzgados de Policia Local puedan, dentro
de cada margen o marco punitivo previamente fijados, morigerar o agravar la
concreta sancion al infractor™®.

4 STC Metlife Chile Seguros de Vida S.A con Direccion de Obras Municipales de la Florida (2020), rela-
tiva al articulo 20 del DFL N° 458, rol N°8278-20, considerando 12.
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Por su parte, en lo que respecta a la potestad normativa sancionatoria municipal
a través de ordenanzas, la doctrina autorizada ha concluido que “en la mayoria de
los casos se establece que las infracciones a la ordenanza de que se trate serdn sancio-
nadoras con una multa de hasta 5 UTM, sin proporcionar los criterios que ayudarin
al juez de policia local a determinarlas en el caso concreto, como seria la capacidad
econdmica del infractor, el dario ocasionado o la poblacion afectada™ .

En nuestra opinién, la ausencia de directrices normativas a las que deba suje-
tarse el juez de policia local para la determinacién del monto concreto de la
sancién que debe aplicar dentro del margen previsto por la ley, opera como un
elemento facilitador de posibles arbitrariedades, pues dificulta el control de
motivacién de la sentencia. En efecto, bastaria con que el juez de policia local
ajuste su sancion a los margenes establecidos por la ley o la normativa munici-
pal, para que ésta se considere ajustada al principio de juridicidad.

En otros términos, la falta de criterios en base a los cuales los jueces de policia
local deben adoptar una determinacién en el ejercicio de su potestad represiva,
podria facilitar su desatencién de los elementos objetivos y relevantes del caso
concreto en la aplicacién de la sancién.

Nos enfrentamos, asi, a la figura de un juez de policia local a quien la nor-
mativa ha privado de las garantias que permitan protegerlo de modo efectivo
de eventuales incidencias externas. El disefio de la estructura institucional
de estos juzgados, especificamente en lo concerniente al vinculo juridico de
los mismos con el alcalde y la respectiva municipalidad, ha debilitado su
independencia para juzgar.

6. CONCLUSIONES

La sentencia de la Corte Suprema que motiva este comentario nos ha presen-
tado la oportunidad de evaluar la Ley N° 15.231, “sobre Organizacién y Atri-
buciones de los Juzgados de Policia Local”, en cuanto a su aptitud y eficacia en
el resguardo de la debida independencia de estas magistraturas en el ejercicio
de sus funciones.

Hemos advertido que la problemdtica independencia de los juzgados de po-
licia local es el resultado de un extenso desarrollo histérico. En sus primeros
afios fue ejercida directamente por las municipalidades, con el preciso objeto
de controlar la estricta observancia de su propia normativa por medio de la

Y7 VErGara (2017) p. 229.
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imposicion de multas. Sélo a partir de la primera mitad del siglo veinte fueron
creados los juzgados de policia local como entidades distintas a las edilicias, y si
bien el legislador les reconocié el ejercicio de potestades sancionatorias, no les
garantiz6 desde un primer momento su independencia. Este reconocimiento
tuvo lugar por primera vez en el aflo 1941, con la dictacion de la primera nor-
ma que regulé orgdnicamente a los juzgados de policia local. En la actualidad,
el articulo 8° de la Ley N° 15.231 reconoce en términos expresos la indepen-
dencia de los juzgados de policia local, respecto de toda autoridad municipal
en el ejercicio de sus funciones y sujeta a estos jueces a la supervigilancia de la
Corte de Apelaciones respectiva.

Sin embargo, la claridad normativa del precepto que consagra la independen-
cia de estos juzgados contrasta manifiestamente con los hechos sometidos a de-
cisién de nuestros tribunales superiores de justicia en el recurso de proteccién
objeto de este comentario. En este caso, una jueza de policia local recurrié en
contra del alcalde de la respectiva comuna por haberse arrogado potestades de
control jerarquico respecto de las funciones ejercidas por la actora.

En primera instancia el recurso fue rechazado. Luego, la Corte Suprema co-
nociendo de la apelacién, decidié revocar esta sentencia. Amparado en el ar-
ticulo 8° de la Ley N° 15.231, el Maximo Tribunal de la Republica defendié
la adecuada independencia con la que debe contar todo juez de policia local
en el desempeno de sus funciones y excluyé de la esfera municipal el control
jerdrquico de estos juzgados que por expresa disposicién normativa es de cargo
de la Corte de Apelaciones correspondiente al territorio de la municipalidad.

Este razonamiento de la Corte Suprema marca un hito central en el pro-
greso hacia la necesaria independencia de estos juzgados respecto de las
autoridades de la municipalidad. Sin embargo, la problemdtica es mds pro-
funda y compleja de lo que parece. A través de este estudio, hemos adver-
tido cinco principales dmbitos de intervencién municipal que entraban y
dificultan esta importante garantia.

En primer lugar, que la legislacién atribuye a los jueces de policia local la
calidad de funcionarios municipales, al exigir que tengan el grado maximo
en el escalafén municipal respectivo. Esta constatacion podria prestarse para
dificultades, como ocurrié en el caso objeto de andlisis, en el cual el alcalde
pretendié erréneamente hacer exigible a la jueza de policia local la exigencia
impuesta a funcionarios municipales de “obedecer las érdenes impartidas por el
superior jerdrquico” (art.58 letra f, ley N° 18.883), en circunstancias que, como
se ha dicho, el superior jerdrquico de estos juzgados es la Corte de Apelaciones
respectiva y no la autoridad edilicia.
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En segundo lugar, que la municipalidad tiene un alto grado de injerencia en
el control jerdrquico que de estos juzgados realizan las Cortes de Apelaciones.
Ello queda de manifiesto especialmente en la exigencia impuesta a la Corte de
ponderar en la calificacion anual del juez de policia local, un informe emitido
por la propia municipalidad, en que evalta la eficiencia, celo y moralidad del
juez en el desempefio de su cargo. Advertimos sobre la subjetividad y amplitud
de estos conceptos y del riesgo que ello conlleva. Esta situacién afecta muy es-
pecialmente la independencia personal del juez, al incidir por una parte en las
asignaciones a las que éste tiene derecho, y por la otra, en la posibilidad de que
éste sea destituido, ‘por no tener lu eficiencia, celo 0 moralidad que se requieren en
el desempeno de sus funciones” (art. 8° inc. final, Ley N° 15.231).

Un tercer dmbito de intervencién municipal consiste en la potestad conferida
al alcalde de participar activamente en la eleccién de la persona del juez de po-
licfa local y del secretario de este tribunal. En efecto, el legislador ordené que
la designacién de estos jueces le corresponda a la respectiva municipalidad en
base a una terna conformada por la Corte de Apelaciones del correspondiente
territorio jurisdiccional (articulo 4°, Ley N° 15.231). Hemos observado la falta
de cautela del legislador al conferir un amplio poder de intervencién alcaldicia
en la designacion de la persona del juez, pues lo deja expuesto a una presion
politica indebida en el cumplimiento de sus funciones jurisdiccionales.

Agrava este diagndstico, el deber impuesto por la normativa de que el juez
designado preste juramento de guardar la Constitucién y las leyes de la Repa-
blica ante la persona del alcalde (art. 7°, ley N° 15.231). Esta disposicién, por
una parte, compromete de forma innecesaria la independencia del juzgador
respecto del alcalde, pues deja entrever de forma implicita un cierto grado de
subordinacion respecto de la méxima autoridad municipal. Por otra parte, es
incongruente con la sujecién de los jueces de policia local a la supervigilancia
de las Cortes de Apelaciones dispuesta en la ley.

Por su parte, el nombramiento del Secretario del Tribunal le corresponde direc-
tamente al alcalde (art. 47, ley N° 15.231) que es considerado también como
un funcionario municipal. Reparamos en que no existe respecto del secretario
ninguna norma que consagre su independencia respecto de las autoridades
municipales, situacién que reviste especial preocupacion si se considera que,
en caso de tener el titulo de abogado, el secretario subrogard al juez de policia
local ante su impedimento o inhabilidad.

Vinculado a lo anterior, un cuarto 4mbito de intromisién municipal en el
funcionamiento de los juzgados de policia local radica en las normas sobre
subrogacidn previstas por la ley. Sobre este punto, al alcalde no sélo le corres-
ponde la designacién del secretario del tribunal, que en caso de ser abogado
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suplird al juez; sino que también participard en la designaciéon de un subro-
gante en aquellas comunas en las que exista un solo juzgado y el secretario no
se encuentre habilitado para reemplazarlo. En estos casos, la ley ordena que
el juez sea subrogado por alguno de los abogados que figuren en la terna que
formard anualmente el alcalde, que, aunque es sometida a la consideracién
de la Corte de Apelaciones correspondiente, deja de manifiesto nuevamente
un margen de influencia municipal, por tener el alcalde la iniciativa legal en
la conformacién de la terna.

Por tltimo, hemos verificado una dependencia administrativa y presupuesta-
ria de los juzgados de policia local respecto de la municipalidad, por encon-
trarse emplazados en dependencias municipales; por tener el alcalde inciden-
cia en la determinacién de los dias y horas de funcionamiento del juzgado; y
sobre todo porque el presupuesto para el funcionamiento de los juzgados de
policia local depende directamente de cada municipalidad. En efecto, vimos
que estos tribunales no han sido incluidos dentro de aquellos cuyos recursos
son administrados por la Corporacién Administrativa del Poder Judicial, y
que la misma ley N° 15.231 ordena a las municipalidades proporcionar lo
necesario para su funcionamiento, pero no considera instancias formales que
permitan a las autoridades del juzgado ser participes en la determinacién de
la asignacién que corresponda.

Este intenso 4mbito de intervencién municipal en la organizacién y en el con-
trol de los juzgados de policia local, resulta especialmente problemdtico para
estos jueces de considerarse el evidente interés municipal en las resoluciones
que adoptan. Esto queda de manifiesto, por una parte, en la existencia de un
importante dmbito de competencias de estos juzgados que por la naturaleza de
la materia conciernen especialmente a la municipalidad, y por la otra, en que
las multas impuestas por los juzgados de policia local se aplican en beneficio
de la municipalidad en cuyo territorio se cometi6 la infraccién (articulos 55 y
60, ley N° 15.231).

El claro interés municipal en el contenido de las sentencias dictadas por los
juzgados de policia local, sumado a las amplias potestades municipales sobre la
organizacion del juzgado y la calificacién de los jueces, sitGan a estos drganos
en un dilema que perturba su independencia.

La estructura orgdnica vigente admite que factores vinculados a su propio cargo
y al funcionamiento del juzgado puedan incidir en la labor del juez. La situacion,
por lo demds, se ve dificultada ante la usual ausencia de pardmetros normativos
que deban ser ponderados por el juez en la determinacién de la multa, circuns-
tancia que dificulta el correcto control de motivacién de la sentencia.
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Llegado a este punto, queda de manifiesto la urgencia de una reforma legis-
lativa en la materia; dejar atrds la ilusoria independencia de los juzgados de
policia local es un desafio pendiente. Y si bien las propuestas concretas para
cimentar esta independencia deberdn ser parte de una nueva reflexién, un
fortalecimiento en la exclusividad del dmbito de intervencién que el Poder
Judicial tiene sobre estos juzgados podria constituir un faro de luz en un
debate normativo inminente de abordar.
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