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El acceso a la justicia y el debido proceso
ante el Tribunal Constitucional y la Corte
Suprema: dos nociones del contencioso
administrativo chileno*

Access to justice and due process before the
Constitutional Court and the Supreme Court:
two notions in chilean administrative litigation

Pedro Harris Moya**

Resumen

El presente articulo examina los pronunciamientos de la Corte Suprema y
el Tribunal Constitucional sobre el acceso a la justicia y el debido proceso
en el contencioso administrativo chileno. Para ello, se analiza en un primer
momento el agotamiento de la via administrativa y la extensioén de los actos
recurribles y, en segundo término, la garantia de doble instancia y la suspen-
sién de los efectos del acto recurrido. El contraste de los pronunciamientos
de ambas magistraturas permite concluir diferencias relevantes en tales am-
bitos.

Palabras claves: Acceso a la justicia; Debido proceso; Contencioso admi-
nistrativo.

Abstract

The present article examines the pronouncements of the Supreme Court
and the Constitutional Court on access to justice and the due process of Chi-
lean administrative litigation. For these purposes, the first step is to analyze
the prior administrative appeal and the acts that cannot be challenged and,
secondly, the guarantee of double degree of jurisdiction and the suspension
of execution of administrative acts. The contrast of the pronouncements of
both courts allows to conclude relevant differences in such areas.

Keywords: Access to justice; Due process; Administrative litigation.

1 Introduccion

Aunque el acceso a la justicia y el debido proceso hayan sido garantias
ampliamente analizadas en el derecho constitucional chileno, dicho anali-
sis no ha sido desarrollado habitualmente con relacién a las reclamaciones
contenciosas administrativas. El estudio en conjunto de dichas garantias, sin
embargo, revela una actualidad dificilmente cuestionable en este ambito. No



s6lo con relacion a las problematicas tradicionales que éstas han supuesto en el control de la Administracién,
sino también por el proceso de cambio constitucional actualmente en curso en Chile, el cual bien puede
conllevar modificaciones trascendentes para determinar la forma en que tales derechos deben concretarse.

El punto de partida indiscutido al respecto considera, como un elemento esencial, las caracteristicas
institucionales del derecho chileno, que singularizan a este pais en el contexto latinoamericano, al haber
sido caracterizado por la doctrina como una excepcion con relacion a la especializacion de los tribunales de
justicia frente a esta clase de controversias. Pese a haber sido consagrados en la Constituciéon de 1925 y de
1980, Chile ha sido el tnico pais latinoamericano que no ha establecido tribunales generales, especializados
en el juzgamiento de los litigios administrativos', originando tal ausencia de implementacion restricciones de
acceso a la justicia largamente cuestionadas en este sectot”.

Sélo luego de la reforma constitucional de 1989, la jurisprudencia constitucional chilena calificarfa a la
totalidad de los litigios administrativos como una causa civil en 1993°, sujetando asi a la Administracion a
un control pleno de los tribunales ordinarios. El legislador, consciente de dicho cambio, iniciarfa a partir
de entonces un desarrollo relevante de acciones y procesos con relacion a tales litigios, creando cientos de
reclamaciones contenciosas asociadas a las competencias del Poder Judicial®. Paralelamente, se estableceran
también tribunales especiales que, sin tener un ambito de competencia general, han permitido desarrollar la
justicia administrativa en sectores especificos’.

Ha sido en funcién de dicho desarrollo que las garantias constitucionales de acceso a la justicia y debido
proceso contencioso administrativo adquieren actualmente una relevancia particular en Chile. En efecto, no
toda la doctrina ha interpretado que este desarrollo legislativo hubiera favorecido la concrecién constitucio-
nal de tales derechos. Antes bien, la dispersion de acciones y procesos asociados en cientos de reclamaciones
en materia administrativa ha contribuido a interpretar que, en rigor, este desarrollo ha constituido una ver-
dadera limitacion de la seguridad juridica que el acceso a la justicia y al debido proceso requieren’, originado
una posicion critica de la doctrina y la jurisprudencia.

La reaccién jurisprudencial frente a dicho fenémeno no ha sido idéntica, sin embargo, segin la sede que
se trate. Una primera posicion ha sido desarrollada por la Corte Suprema. Dicha magistratura ha conocido
de la creacién de estas reclamaciones, por aplicacion del art. 77 inc. 3° de la Constitucion, que consagra el

! VERGARA-BLANCO, Alejandro. La fendance actunelle du droit chilien pour une juridiction administrative hyper-spécialisée. 2014. p. 126. Dis-
ponible em: http://vergarablanco.cl/2014-la-tendance-actuelle-du-droit-chilien-pour-une-juridicion-administrative-hyper-speciali-
see/ Acceso en: 20 mat. 2021. Todo ello, sin petjuicio de la existencia de la formacién de una Consejo de Estado, en especial durante
la Constitucion de 1833, cuyo alcance no siempre ha sido interpretado de manera favorable a la existencia de un tribunal contencioso
administrativo general. Mientras que un sector de la doctrina ha sostenido esta lectura - CAZOR, Kamel; FERRADA, Juan Carlos;
BORDALI, Andrés. El recurso de proteccién como mecanismo de control jurisdiccional ordinario de los actos administrativos:
una respuesta inapropiada a un problema juridico complejo, Revista de Derecho, Valdivia, v. 14, 2003. Una posicion distinta ha sido
afirmada por quienes, si bien reconocen su naturaleza contenciosa administrativa, cuestionan su alcance general - BOCKSANG
HOLA, Gabriel. E/ nacimiento del derecho administrativo patrio de Chile. Santiago: Legal Publishing, 2015. p. 289.

2 PIERRY, Pedro. Ttibunales contencioso-administrativos. Revista de Derecho del Consejo de Defensa del Estado, 1. 2, 2000. p. 56; FER-
RADA, Juan Carlos. La clasificacion de los recursos o acciones contencioso — administrativas en el Derecho Administrativo chileno:
la influencia de la doctrina francesa en nuestro derecho y su aplicacion jutisprudencial. In: BERMUDEZ, Jorge; FERRADA, Juan
Carlos; URRUTIA, Osvaldo. Doctrina y enseiianza del Derecho administrativo chileno: estudios en homenaje a Pedro Pierry Arrau. Valparai-
so: Ediciones Universitarias de Valparaiso, 2016. p. 328; PANTOJA, Rolando. La inexplicable ausencia de una justicia administrativa
en el Estado de Chile. In: CISNEROS, German ez al. Justicia administrativa. México: UNAM, 2007. p. 381; SOTO KILOSS, Eduardo.
El Estado en la Constitucion de 1833 (La libertad dentro del orden). Revista de Derecho Priblico, n. 33, 1983. p. 67.

3 Sentencia del Tribunal Constitucional, 22 de noviembre 1993, rol 176, c. 6°.

* CORDERO, Eduardo. Contenciosos especiales y la accion de nulidad de derecho publico: soluciones y limites en la jurisprudencia
reciente. E/ mercurio legal, 2014; CARMONA, Catlos. El contencioso-administrativo entre 1990 y 2003. Iz FERRADA, Juan Catlos.
La Justicia Administrativa. Santiago: Lexisnexis, 2005. p. 183.

> VERGARA-BLANCO, Alejandro. La fendance actuelle du droit chilien pour une juridiction administrative hyper-spécialisée. 2014. p. 126.
Disponible em: http://vergarablanco.cl/2014-la-tendance-actuelle-du-droit-chilien-pour-une-jutidiction-administrative-hyper-spe-
cialisee/ Acceso en: 20 mar. 2021.

6 AROSTICA, Ivan. Los contenciosos administrativos especiales en la legislacion chilena. Iis Publicum, n. 20, 2008.
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tramite de consulta de los proyectos de ley que modifiquen la organizacién y atribuciones de los tribunales
de justicia. Por ello, la Corte Suprema en Chile ha tenido la ocasiéon de pronunciarse en mualtiples ocasiones
sobre la conveniencia o no de su consagraciéon. Hace algunos anos, no obstante, dicha magistratura formu-
larfa una proposicién, sin relacién con esta atribucion.

Con ocasion del Acta de Acuerdo 176 de 2014, la Corte Suprema en Chile ha propuesto - de manera
alternativa a la formulacion de crear tribunales contenciosos administrativos al interior del Poder Judicial,
como inicialmente lo previé el art. 38 inc. 2° de la Constitucion de 1980- una modificacion significativa de
los recursos y procesos contenciosos administrativos, orientada a su unificaciéon en torno a una reclama-
cion especifica. Segun este criterio, habra de tratarse de una unificacién realizada conforme al reclamo de
ilegalidad municipal, que parece también influenciar la interpretaciéon de regimenes de reclamaciones no
reguladas por el legislador en ciertos ambitos, observandose manifestaciones de lo anterior frente a acciones
y procesos desde el afio 2015".

El reclamo de ilegalidad municipal ha sido establecido en el art. 151 de la Ley 18.695, Organica Cons-
titucional de Municipalidades de 1988. Sin embargo, su consagracién en el Derecho chileno no se origina
a partir de la entrada en vigor de esta ley. Aunque su antecedente ha sido el reclamo de ilegalidad del art. 5
transitorio del Decreto Ley de 1289 de 1976, su consagracion legal anterior remonta al art. 115 de la Ley
11.860 de 1955. Se trata de una reclamacion estructurada en torno a una legitimacion activa variable segtn el
acto que sea recurrido, con un plazo unico, operando la impugnacion inicial ante el alcalde y, una vez resuelta
de manera expresa o implicita, ante la Corte de Apelaciones respectiva.

Diferentes aspectos de esta proposicion son de interés frente al desarrollo de las garantfas constituciona-
les de acceso a la justicia y debido proceso contencioso administrativo en Chile. El principal de ellos, a nues-
tro entender, es determinar si la unificacién de acciones y procesos contenciosos administrativos propuesta
por la Corte Suprema es coherente con el concepto que el Tribunal Constitucional chileno ha desarrollado
de estas garantfas fundamentales concurrentes, en las multiples ocasiones en que se ha pronunciado sobre
ellas, ya sea por la via de su control preventivo obligatorio®, ya por los recursos de inaplicabilidad, conocidos
y resueltos por dicha jurisdiccion especializada desde el afio 2005.

El analisis por contraste de la jurisprudencia de ambas magistraturas permite observar diferencias sensi-
bles entre las nociones de acceso a la justicia y debido proceso contencioso administrativo. Aparentemente,
ellas se explican porque, mientras que la Corte Suprema ha formulado una nocién positiva de estas (al de-
limitar con precisioén su contenido, en torno al reclamo de ilegalidad municipal), el Tribunal Constitucional
chileno sélo ha consagrado una nocién negativa, como resultado de sus pronunciamientos de inconstitu-
cionalidad, con efecto relativo o absoluto. Sin embargo, en rigor, dicha variacion existe porque al definir de
esta forma el acceso a la justicia (I) y el debido proceso contencioso administrativo (1), han sido sostenidas
interpretaciones divergentes entre si.

" En especial, con ocasion de la jurisprudencia favorable a la invalidacién impropia o invalidacién recurso, formulada frente a im-
pugnaciones ante los Tribunales Ambientales chilenos. Pese a que la carencia de regulacién expresa de esta accién ha motivado una
posicién critica de la doctrina. MENDEZ, Pablo. ¢Accion general de reclamacion ambiental? Revista de Derecho Ambiental, n. 9, 2018.
p. 162. La forma en que este recurso contencioso ha sido interpretado por la Corte Suprema lo asemejan en diferentes aspectos al
reclamo de ilegalidad municipal. Es el caso del agotamiento previo de la via administrativa y el plazo para recurrir. Aunque la juris-
prudencia ha sostenido diferentes interpretaciones sobre este ultimo aspecto, los criterios actuales favorecen su formulacion inicial.
SALAMANCA, Carola; AHUMADA, Marfa del Pilar. Breve recapitulacion del estado de la discusion sobre la invalidacién impropia
en materia ambiental. [z: FIGUEROA, Rodolfo. Anuario de Derecho Priblico. Santiago: Universidad Diego Portales, 2018. p. 289.

8 Art. 77 de la Constitucion Politica de 1980.
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2 Las divergencias jurisdiccionales sobre el acceso judicial en materia
administrativa

Diferentes disposiciones constitucionales en el Derecho chileno permiten justificar la afirmacién de un
derecho subjetivo de acceso a los tribunales de justicia en la Constitucion Politica de 1980. Aunque en general
ellas podrian oscilar entre el reconocimiento constitucional de la tutela judicial y el derecho de peticién (art.
19 n° 3 y 14 de la Constitucion), la doctrina ha optado por la primera garantia, frente a la incompatibilidad
de este dltimo derecho con el principio de inexcusabilidad procesal” (que le impone al érgano jurisdiccional
el deber de pronunciarse expresamente, aun en silencio de una disposicién que resuelva la controversia'’).
En términos especificos, referidos al acceso a los procesos contenciosos administrativos, dicha garantfa ha
sido objeto de un reconocimiento constitucional explicito en el art. 38 inc. 2° de la Constitucién'.

Conforme al art. 38 inc. 2° de la Constitucién chilena:

[c]ualquier persona que sealesionada en sus derechos porla Administracién del Estado, de sus organismos
o de las municipalidades, podra reclamar ante los tribunales que determine la ley, sin perjuicio de la
responsabilidad que pudiere afectar al funcionario que hubiere causado el dafio.

Aunque la interpretacion de esta disposicion ha variado tradicionalmente entre diferentes lecturas'?,

hoy es aceptado que ella establece una via de acceso contenciosa administrativa'’, pese a las limitaciones que
y >

podtia suponer el condicionamiento de dicha garantia a la invocacién de una lesion “en los derechos™,

cuestion que en estricto rigor bien podria oponerse a la titularidad de intereses, cuya exigibilidad opera por

regla general para legitimar activamente a las personas que recurren en contra de actos de la Administracion®.

Conforme a esta amplitud, resulta cuestionable que el desarrollo del art. 38 inc. 2° de la Constitucion,
en tanto garantia de un componente esencial del derecho a la tutela juridica en el Derecho chileno, deba ser
desarrollado segin una unica via de reclamacion, a saber: aquella establecida por el legislador en el afio 1988,
con relacién a la impugnacion de actos municipales. En efecto, diferentes aspectos consagrados por este
modelo de acceso a la justicia administrativa suponen una contradiccién con los alcances con que el Tribunal
Constitucional chileno ha interpretado el derecho de acceder a la justicia frente a las lesiones de derechos,
directa o indirectamente, causada por parte de la Administracién. En el estado actual de la jurisprudencia,
dichos aspectos se refieren al agotamiento previo de la via administrativa (1) y a la impugnabilidad de deter-
minados actos (2).

* BORDALI, Andrés. Analisis critico de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el derecho a la tutela judicial. Revista
Chilena de Derecho, v. 38, n. 2, 2011.

1 Art. 10 inc. 2° del Cédigo Organico de Tribunales.

" Acerca de las diferentes interpretaciones procesales de dicha disposicion. BORDALI, Andrés; FERRADA, Juan Catlos. El
derecho fundamental a la tutela judicial del ciudadano frente a la Administracion del Estado. Revista de Derecho Administrativo, 1. 2,
2008. p. 1. Una posicién favorable a una especializacion de este derecho en materia administrativa ha sido sostenida en base a la
jurisprudencia constitucional. BORDALI, Andrés. Andlisis critico de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el derecho
a la tutela judicial. Revista Chilena de Derecho, v. 38, n. 2, 2011.

2. PANTOJA, Rolando. El articulo 38 inciso 2° de la Constitucion Politica de la Republica. In: TAVOLARI, Ratl. Doctrinas esenciales:
derecho constitucional. Santiago: Editorial Juridica de Chile, 2010. p. 695.

3 HARRIS, Pedro. Técnicas del contencioso administrativo que refuerzan el principio de legalidade. Revista de Derecho Administrativo
Econdmico, n. 31, 2020. p. 127, BERMUDEZ,]orge. Estado actual del control de legalidad de los actos administrativos: ¢qué queda
de la nulidad de derecho puiblico? Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso, v. 23, n. 1, 2010.

* FERRADA, Juan Carlos. El sistema de justicia administrativa chileno: revisién de la legalidad de actos administrativos o protec-
cién de derechos y/o interesses. Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso, v. 25, n. 1, 2012.

5 Sentencia de Corte Suprema, 22 de junio 2009, rol 5553-2007.
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3 El agotamiento previo de la via administrativa

Las reclamaciones en contra de la Administracién no siempre operan en una misma secuencia. El actor
puede en principio impugnar sus actos directamente ante los tribunales de justicia. Sin embargo, también
puede suceder que éste prefiera iniciar la reclamacién ante la propia Administracion, a través de los recursos
administrativos ordinarios que el legislador consagra. Aunque la Constitucién nada dispone expresamente
en este ambito, se ha interpretado que los particulares pueden por regla general utilizar una via u otra. Las
situaciones que conllevan la pérdida del derecho del actor, que debera reclamar imperativamente ante la
propia Administracion antes de hacetlo frente a los tribunales de justicia, suponen hipdtesis excepcionales
que, por ello, requieren de una disposicién expresa.

Es en funcién de dicha garantia que los autores han defendido la procedencia directa de los recursos
contenciosos ante los tribunales, sin necesidad de agotar previamente la via administrativa'®. Al disponer que
“[p)lanteada la reclamacion [administrativa] se interrumpira el plazo para ejercer la accién jurisdiccional”’’,
la entrada en vigor el afio 2003 de la Ley 19.880, Bases de los Procedimientos Administrativos en el derecho
chileno, fue coherente con ello', sin perjuicio de establecer una primera limitacién de acceso, si el actor
hubiera preferido ejercer previamente la via administrativa, caso en el cual la interposicién del recurso con-

tencioso solo serfa admitida luego de resolverse aquél”.

De aqui que la opciéon de uniformar los recursos contenciosos administrativos, conforme al modelo del
reclamo de ilegalidad municipal, pueda suponer una primera limitaciéon de las disposiciones constitucionales
y legales vigentes en Chile frente a este tipo de reclamaciones. La caracteristica principal de la reclamacion
municipal en el derecho chileno ha sido optar por un modelo de agotamiento imperativo de la via adminis-
trativa, conforme al cual el acceso a la justicia inicamente procede con posterioridad a una impugnacion
administrativa ante el alcalde, la que configura un recurso administrativo de naturaleza diversa, segun si el
acto recurtrido haya sido dictado por esta autoridad o un funcionario®.

La limitacién mas evidente que este modelo supone es jutrisdiccional. El afectado carece de un derecho
de opcion para elegir la forma de abrir la reclamacioén. Forzosamente habra de hacerlo ante la autoridad
administrativa y esperar a que ella resuelva su ejercicio, debiendo interpretarse un rechazo implicito si no se
pronuncia en el plazo, por efecto del silencio negativo®'. Una limitacién menos evidente, sin embargo, afecta
la procedencia misma de recursos administrativos. Ya que en esta reclamacién el recurso contencioso pro-
cede al administrativo, se impide ejercer un recurso jerarquico (que mediatice el ejercicio de una reposicion
ante la autoridad recurrida y su superior), no contemplado en este reclamo®.

Desde un punto de vista legal, la existencia de disposiciones favorables a un agotamiento imperativo de
la via administrativa en el derecho chileno podria cuestionarse. La dificultad de aceptar tal condicionamiento
no sélo es constitucional, sino también asociable a la valoracién que un sector de la doctrina ha sostenido
de la Ley 19.880. Al constituirse como una legislacién de “bases”, algunos autores han favorecido su intet-

16 AROSTICA, Ivan. Los contenciosos administrativos especiales en la legislacion chilena, Ius Publicum, n. 20, 2008. Segin este au-
tor, la figura del agotamiento previo de la via administrativa “encuentra su mds conocida materializacion en la Ley 18.695 (articulo
141) cuando establece el reclamo de ilegalidad municipal: el particular afectado por una resolucién del alcalde o de sus funcionarios
dependientes, antes de poder reclamar ante la corte de apelaciones respectiva, debe intentar un recurso frente al propio alcalde, de
manera que la instancia jurisdiccional sélo se abre una vez que tal recurso administrativo es desestimado”.

7 Art. 54 inc. 2° de la Ley 19.880.

¥ FERRADA, Juan Catlos. Los procesos administrativos en el Detecho chileno. Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica
de Valparaiso, n. 36, 2011. p. 256.

¥ Art. 54 de la Ley 19.880.

% En tales casos, la operatividad del recurso podri asociarse, ya a un recurso de reposicion, ya a uno jerarquico. Véase: art. 59 de
la Ley 19.880.

21 Art. 65 de la Ley 19.880. FERRADA, Juan Catlos. Los procesos administrativos en el Detrecho chileno. Revista de Derecho de la
Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso, n. 36, 2011. p. 257.

2 Art. 59 inc. 4° de la Ley 19.880.
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pretacién en términos de una garantia de minimos, insusceptible de ser reducida por otras leyes™. Si dicha
legislacién consagra un agotamiento facultativo de la via administrativa sno constituye su imposicion por
otras legislaciones una reduccion de tales derechos?

De ser asi, cabe destacar como dicho caracter no ha sido atendido en la configuracion de estas reclama-
ciones, que han consagrado este agotamiento previo en multiples sectores™. La extension de dicha impo-
sicién bien pudo haber llevado a que la Corte Suprema estimara el caracter apropiado de la reclamacion de
ilegalidad municipal. El propio maximo tribunal ya ha sostenido que la

Direccion de Estudios de la Corte Suprema ha identificado 160 procedimientos contencioso-
administrativos especiales, los que tienen una etapa administrativa y otra judicial, puesto que el legislador

ha contemplado la posibilidad que se llegue a una decision desfavorable para el administrado y se le
imponga una sancién.”

En principio, dicha posiciéon no parece contradecir la interpretacion del Tribunal Constitucional en este
ambito. Entre otros casos, la constitucionalidad del agotamiento previo de la via administrativa ha sido
calificada expresamente por dicha magistratura, con ocasiéon de reclamaciones de acceso a la informacion
publica™ y en materia minera®. La consagracion de estas reclamaciones supuso un mecanismo similar al
establecido en el reclamo de ilegalidad municipal, que impide que el actor pueda recurrir directamente ante
los tribunales, debiendo hacerlo primero ante el Consejo para la Transpatrencia y el Servicio Nacional de
Geologfa y Minerfa, correspondiendo ambos a 6rganos de la Administracion.

Por ello, confrontado con este modelo de reclamaciones, dicha magistratura ha afirmado que “no existe
ninguna norma constitucional que obligue a que el legislador establezca la posibilidad de recurrir directa-

mente a los tribunales, antes de utilizar la via administrativa”?

, interpretando de manera restrictiva el acceso
al contencioso administrativo (art. 38 inc. 2° de la Constitucioén), cuya garantia no llegaria a asegurar una
relacién inmediata entre la persona lesionada en sus derechos y un tribunal de justicia, pudiendo ella ser
mediatizada por la imposicion de recursos administrativos. Asi parece recordarlo dicho tribunal al sostener

que “[e]l legislador puede optar por distintos modelos™*.

Sin embargo, una lectura atenta de esta ultima referencia no resulta intrascendente frente a la pretension
de unificar (y no solo extender) el modelo de reclamacion de la Ley 18.695, Organica Constitucional de Mu-
nicipalidades. Si bien el Tribunal Constitucional chileno ha aceptado la constitucionalidad del agotamiento
imperativo de la via administrativa® (no sin una posicién ctitica de un sector de la doctrina®), no ha llegado
a sefialar que dicha constitucionalidad se extienda a una pretension de unificacion, valida cualquiera sea la
reclamacion susceptible de ejercerse en contra de la Administracion y el ambito en cuestion. La distincion

# JARA, Jaime. La garantia juridica de la unidad del procedimiento administrativo en la Ley N°19.880. Revista de Derecho Priblico, n.
70, 2008. p. 287; VERGARA-BLANCO, Alejandro. Eficacia derogatoria y supletoria de la 1 ey de Bases de los Procedimientos Administrativos.
2005. p. 31. Disponible em: http://vergarablanco.cl/2005-eficacia-derogatoria-supletotia-la-ley-bases-los-procedimientos-adminis-
trativos/ Acceso en: 20 mar. 2021.

# En rigot, esta extension se opone al cardcter excepcional de esta figura, como ha sido interpretada por la doctrina. ROMERO,
Alejandro. Proceso civil y prejudicialidad administrativa. Revista de Derecho Universidad Catdlica del Norte, v. 21, n. 2, 2014. p. 385.

» Sentencia de Corte Suprema, 9 de mayo 2017, rol 62128-2016, c. 12°.

% Sentencia del Ttibunal Constitucional, 10 de julio 2008, rol 1051.

¥ Sentencia del Tribunal Constitucional, 18 de octubre 2011, rol 2036.

% Sentencia del Tribunal Constitucional, 18 de octubre 2011, rol 2036, c. 20°.

» Sentencia del Tribunal Constitucional, 18 de octubre 2011, rol 2036, c. 20°.

% Sentencia del Tribunal Constitucional, 18 de octubte 2011, rol: 2036; Sentencia del Tribunal Constitucional, 10 de julio 2008, rol
1051. Esta posicion ha sido extendida también a otras figuras, como la aplicacion de una mediacion obligatoria. Véase: Sentencia del
Tribunal Constitucional, 10 de julio 2012, rol: 2042.

31 AROSTICA, Ivan. Acceso a la justicia y tutela judicial efectiva: constitucion y legislacién administrativa. Revista de Derecho Piiblico
Tberoamericano, n. 11, 2017; FERRADA, Juan Carlos. Los procesos administrativos en el Derecho chileno. Revista de Derecho de la
Pontificia Universidad Catdlica de 1 alparaiso, n. 36, 2011. p. 257-258; AROSTICA, Ivan. Los contenciosos administrativos especiales
en la legislacion chilena, Tus Publicum, n. 20, 2008. Para otros autores, el establecimiento de un agotamiento de la via administrativa
en el Derecho chileno no ha recibido una respuesta categérica. VALDIVIA, José Miguel. Manual de Derecho Administrative. Valencia:
Tirant lo Blanch, 2018. p. 375.
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de las posiciones entre la Corte Suprema y el Tribunal Constitucional descansa, precisamente, en el matiz
que supone adoptar una posicion u otra.

Al sostener una pretension de unificar los recursos contenciosos administrativos en torno al reclamo de
ilegalidad, la Corte Suprema en Chile ha optado por una estandarizacion del agotamiento imperativo de la
via administrativa, prescindiendo de todo derecho del particular de recurrir directamente ante los tribuna-
les, por la aplicacion de un criterio abstracto y general. Al sostener la constitucionalidad de un modelo de
agotamiento imperativo de la via administrativa, afirmando que “[e]l legislador puede optar por distintos
modelos”, el Tribunal Constitucional ha adoptado una posicion diversa, que favorece un criterio concreto
y especial, conforme al cual cada reclamacién puede adoptar una técnica diversa, favorable o desfavorable a
este agotamiento previo, segun sus caracteristicas.

Esta posicion del Tribunal Constitucional resulta coherente con la finalidad inicial de consagrar una
amplia referencia a las garantias procesales en la Constituciéon de 1980, abandonando un sistema homoge-
neizador de dichos procesos, a favor de un respeto al margen de apreciacion del legislador en la materia, bajo
el control de dicha magistratura™.

La estandarizacion del agotamiento imperativo de la via administrativa, por consiguiente, no sélo supone
una afectacion de dicha finalidad en la forma de regular estas reclamaciones, sino también (y sobre todo) una
oposicion al criterio del Tribunal Constitucional, al consagrar una forma de reclamacion que invierte la regla

eneral de este agotamiento, impidiendo asimismo que el legislador pueda “optar por distintos modelos”.
g g , IMp q gl p ptar p

° 7 .

4 La resolucion impugnada

Una segunda contradiccion de los criterios jurisdiccionales puede observarse con relacion a la resolucion
impugnada. El derecho chileno ha reconocido una amplia impugnacién de los actos administrativos, no sélo
constitucionalmente (conforme al art. 38 inc. 2° de la Constitucion, ya referido), sino también legalmente. La
entrada en vigor de la Ley 18.575, Bases Generales de la Administracion del Estado, en 1986, fue coherente
con dicha amplitud en relacién con los recursos administrativos (al disponer que “siempre interponer el de
reposicion ante el mismo 6rgano del que hubiere emanado el acto tespectivo y, cuando proceda, el recurso
jerarquico, ante el superior correspondiente’) reenviando, sin embargo, la regulacién de los recursos con-
tenciosos a la dictacion de leyes especiales.

Serfa con relacién a dicho reenvio que la garantia constitucional de impugnabilidad de actos adminis-
trativos suftrirfa una primera limitaciéon. Aunque el legislador de la Ley 19.880, Bases de los Procedimientos
Administrativos, consagrarfa un “principio de impugnabilidad”, éste comprenderfa una limitacién no antes
referida en otras legislaciones, con relacion a la dictacion de actos de mero tramite. Pese a que la doctrina
no sea unanime sobre su alcance™, la jurisprudencia ha interpretado que, conforme a esta disposicion, estos

2 La jurisprudencia constitucional chilena ha interpretado que el constituyente “estimé conveniente otorgar un mandato al leg-
islador para establecer siempre las garantias de un proceso racional y justo, en lugar de sefialar con precisién en el propio texto
constitucional cudles serfan los presupuestos minimos del debido proceso, sin perjuicio de dejar constancia que algunos de dichos
elementos decfan relacién con el oportuno conocimiento de la acciéon y debido emplazamiento, bilateralidad de la audiencia,
aportaciéon de pruebas pertinentes y derecho a impugnar lo resuelto por un tribunal, imparcial e idéneo, establecido con
anterioridad por el legislador”. Véase: Sentencia del Tribunal Constitucional, 4 de julio 2006, rol 481, c. 7°.

% Sentencia del Tribunal Constitucional, 18 de octubre 2011, rol 2036, c. 20°.

* Acerca de la contradiccion entre el art. 10 de la Ley 18.575, Bases Generales de la Administracion del Estado, y el art. 15 inc. 2°
de la Ley 19.880, Bases de los Procedimientos Administrativos. SOTO KLOSS, Eduardo. Ia nulidad de derecho piblico hoy: de su
tergiversacion a su destruccion. Tus Publicum, n. 34, 2015. p. 85; SOTO KLOSS, Eduatdo. La Ley N° 19.880, sobre procedimientos
administrativos: ¢Aleluya o miserere? In: CONFERENCLAS Santo Tomds de Aquino. Santiago: Universidad Santo Tomas, 2003. p.
94-95.

» Art. 15 de la Ley 19.880.

% Un sector de la doctrina, ha interpretado esta disposicion bajo una doble restriccion. Primero, la de referirse inicamente a recut-
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s6lo son excepcionalmente impugnables de manera directa. La regla general, por tanto, consistira en que su
impugnacion se verifique una vez dictado un acto terminal.

La jurisprudencia ha sido uniforme, sin embargo, en que una vez dictado un acto terminal éste puede
ser impugnable ante los tribunales, sin perjuicio del condicionamiento de agotamiento de la via administra-
tiva, ya antes referido. Aunque la doctrina haya criticado su nocién”, ha contribuido en dicha conclusion la
consagracioén de un concepto amplio de acto administrativo, que permite incorporar no solo aquellos con
contenido decisorio (mayoritariamente asimilados a la Gnica categoria de acto administrativo, con anteriori-
dad a la dictacién de dicha legislacion™), sino también de “dictimenes o declaraciones de juicio, constancia
o conocimiento”, todos los cuales son actos administrativos®.

La unificacién de los procesos contenciosos administrativos propuesta por la Corte Suprema manifiesta
en este sentido una segunda restriccion. Esta reclamacion se distancia del modelo seguido en general en este
ambito, que no suele referirse a los actos administrativos que pueden impugnarse al ejercer una determinada
accion, permitiendo que ellos sean determinados por aplicacion de las reglas generales. En cambio, dicha
reclamacion sélo admite impugnar las “resoluciones” dictadas por la municipalidad, siendo sus tipologias
enumeradas por el art. 12 de la Ley 18.695, de Municipalidades, lo que supone una limitacién por contraste
a la nocién de acto administrativo de la Ley 19.880.

En efecto, la propia Corte Suprema ha sostenido, reiteradamente, que la definicién de acto administrativo es

mas amplia [que la nocién de resolucion del reclamo de ilegalidad municipal] [...] donde ciertamente
puede situarse al acto impugnado, por cuanto en €l se contiene de manera clara la manifestacién de
voluntad emanada de un érgano administrativo en el ejercicio de sus funciones™.

Como puede observarse, esta limitaciéon no se produce con relacion a los actos de mero tramite (que han
sido interpretados como inimpugnables directamente, por regla general, conforme también a la legislacién
basica), sino con relacion a la extension de los actos terminales homologables a las resoluciones municipales.

Las limitaciones a la impugnabilidad de las resoluciones reclamables via reclamo de ilegalidad municipal
han sido diversas. La jurisprudencia ha interpretado que multiples actos administrativos, impugnables con-
forme a las reclamaciones consagrados en general por la Ley 19.880, no lo son en el ambito municipal. Entre
otros, éste ha sido el caso de el otorgamiento de informaciones en materia de rentas*'; la determinacién del
caricter afecto de una actividad a patente municipal®, el giro realizado para el pago de dichos actos®, la deci-

sos administrativos, mas no contenciosos. BOCKSANG HOLA, Gabriel. ¢Cual es el acto terminal del procedimiento administra-
tivo? In: LEY n. 19.880, sobre Procedimientos Administrativos. Santiago: Universidad Santo Tomas, 2003. p. 31. Segundo, la de referirse
a actos que en nada afectan la decision que se adopte en el procedimento. PARODI, Alejandro. Tres lecciones acerca de como se
deben proteger los derechos de las personas frente a la Administracion. Sentencias Destacadas 1.YD, 2005. p. 57-58. No obstante, am-
bas limitaciones no han sido consideradas en iguales términos por la jurisprudencia, que interpreta la aplicabilidad del art. 15 inc. 2°
de la Ley 19.880 al recurso contencioso, sin distinciones acerca del acto administrativo en contra del cual se dirija. SOTO KLOSS,
Eduardo. La nulidad de derecho publico hoy: de su tergiversacion a su destruccion. Ius Publicun, n. 34, 2015. p. 85-86.

7 SOTO KLOSS, Eduardo. La fundamentacion del acto administrativo en la jutisprudencia de los tribunales ordinatios de justicia.
Revista de Derecho Piiblico Iberoamericano, n. 13, 2018. Esta posicion remonta a la nocién formulada en: SOTO KLOSS, Eduardo. La
nocién de acto administrativo en el derecho chileno (una perspectiva sustancial). Revista de Derecho Priblico, n. 60, 1996. p. 85.

¥ CAMACHO, Gladys. El concepto de acto administrativo. In: BOCKSANG HOLA, Gabriel; LARA, José Luis. Procedimiento
administrativo y contratacion piiblica. Santiago: Legal Publishing, 2013. p. 64-74.

¥ Art. 3 de la Ley 19.880.

% Sentencia de Corte Suprema, 7 de julio 2020, rol 29768-2018, c. 3°%; Sentencia de Corte Suprema, 7 de julio 2020, rol 20302-2018,
c. 3%

1 Sentencia de Corte de Apelaciones de Valparaiso, 4 de abril 2011, rol 1542-2009.

2 Sentencia de Corte Apelaciones, 29 de abril 2015, rol 3313-2014. Sentencia de Corte de Apelaciones de Valparaiso de 2011, 12
de enero 2011, rol 1819-2009.

¥ Sentencia de Corte de Apelaciones de Valparaiso, 15 de octubre 2010, rol 1650-2009.
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sion de retirar bienes emplazados de manera irregular* o una comunicacién sobre la titularidad del dominio
de bienes adquiridos con ocasién de un contrato administrativo®.

Cabe preguntarse, por tanto, si estas restricciones indirectas de acceso a la justicia, al favorecerse una
unificacion del contencioso administrativo en torno al reclamo de ilegalidad municipal, pueden compatibi-
lizarse con el criterio desarrollado por el Tribunal Constitucional, con el objeto de salvaguardar la garantia
de acceso a la jurisdiccion en materia administrativa. No es dificil observar la dificultad de concretar una
conciliabilidad de criterios.

[E]l Tribunal Constitucional ha sostenido reiteradamente que el legislador no puede coartar el derecho
de las personas a impugnar los actos administrativos ante la justicia (roles N° 946-07, 1535-09 y 2009-

11), al sefialar que una norma es inconstitucional cuando limita los presupuestos de impugnacion de un
acto administrativo.*

Estos criterios han sido desarrollados por dicha magistratura, en especial, con relacion a disposiciones
limitativas del acceso al contencioso administrativo. El ejemplo tradicional de ellas ha sido la consagracion
de reglas conforme a las cuales “no procedera recurso alguno” en contra de un acto dictado por la Admi-
nistracién. El Tribunal Constitucional ha adoptado en este ambito distintas opciones. La primera ha sido
interpretar que este alcance sélo afecta a la consagracién de recursos contenciosos legales, sin incidir por
ende las acciones constitucionales que puedan ser ejercidas®’, solucion que deberd reiterarse frente a una
pretension de unificar tales reclamaciones en torno al reclamo de ilegalidad municipal. La segunda opcion
ha sido declarar la inconstitucionalidad de estas limitaciones®.

La pretensién de unificar el recurso contencioso administrativo en torno a un reclamo de ilegalidad li-
mitado en cuanto a su ambito de aplicacion, debe llevar a considerar esta contradiccién. Aunque la posicion
de unificacion no sea expresa sobre este aspecto, implicitamente, al preferir el modelo del reclamo de ilega-
lidad municipal, puede afirmarse que ella se insertarfa en una tendencia opuesta a aquella desarrollada por el
Tribunal Constitucional. Por lo demis, se trata de divergencias que se conservan una vez ejercido el recurso
contencioso, con relacion al proceso mismo que éste en rigor supone. En este ambito, la interpretacion de
una y otra magistratura siguen siendo opuestas entre si.

5 Las divergencias jurisdiccionales sobre el proceso judicial en materia
administrativa

A diferencia de lo que ocurre con relacion a la garantia de acceso a la justicia en materia administrativa,
los derechos asociados a los procesos que dicho acceso desencadena no han sido objeto de una disposicién
constitucional especifica frente a las reclamaciones en contra de la Administracién, siendo aplicables las
garantias generales referidas por el art. 19 n® 3 inc. 6° de la Constitucion Politica de 1980, las cuales com-
prenden de manera indistinta los litigios entre particulares y entre estos y un érgano administrativo. La ca-
racteristica principal de dicha disposicién ha sido el omitir referencias a una terminologfa referida al “debido
proceso”. En el derecho chileno, su recepcion sélo ha operado a través de la exigencia de un racional y justo
procedimiento legalmente tramitado™®.

# Sentencia de Corte de Apelaciones de Valparaiso, 4 de marzo 2013, rol 1830-2012.

* Sentencia de Corte de Apelaciones de Arica, 2 de enero 2013, rol 23-2012.

" Sentencia del Ttibunal Constitucional, 17 de mayo 2012, rol 2180, c. 5°, voto de prevencién.

7 Sentencia del Tribunal Constitucional, 18 de octubre 2011, rol: 2036, c. 23°. Sin embargo, en ciertos casos esta ha motivado tam-
bién una declaracién de inconstitucionalidad del precepto limitativo de las acciones consagradas en la Constitucion. Véase: Sentencia
del Tribunal Constitucional, 27 de marzo 2012, rol 2159, c. 25°.

# Sentencia del Tribunal Constitucional, 4 de agosto 2011, rol 2009, c. 32°.

“ BORDALI, Andrés. El derecho fundamental a un tribunal independiente e imparcial en el ordenamiento juridico chileno. Revista
de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de 1 alparaiso, v. 33, 2009.
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Los autores han aceptado que la garantfa de racional y justo procedimiento careci6 de una finalidad ho-
mogeneizadora en la Constitucion Politica de 1980, siendo dnicamente concebida en base a aspectos estruc-
turales, dejando un amplio margen de apreciacion a favor del legislador para determinar las caracteristicas
de los procesos jurisdiccionales, debiendo el Tribunal Constitucional determinarlos en términos negativos

frente a una afectacion de garantias™

. Sin embargo, el que estos procesos no fueran objeto de un control de
constitucionalidad permanente (por contraste a lo que ha sucedido con ciertos aspectos propios del acceso
a la justicia, como el derecho al recurso contencioso®), ha sido uno de las causas que ha favorecido una

extensa heterogeneidad en los procesos consagrados.

Es precisamente con ocasién de dicha heterogeneidad que la Corte Suprema ha formulado su propues-
ta de unificacién en materia contenciosa administrativa, al corresponder al tribunal de casaciéon de la casi
totalidad de los multiples procesos de reclamacion en este ambito. Aunque diferentes aspectos permitirfan
cuestionar el caricter debido de una unificacién en base al proceso del reclamo de ilegalidad municipal
(como la forma de apertura del término probatotio™, su tramitacion incidental o las limitaciones del recurso
de casacion™), la divergencia de la jurisprudencia se manifiesta en dos garantias delineadas por el Tribunal
Constitucional (y en ciertos casos, por la propia Corte Suprema), con relaciéon a la instancia procesal (1) y la
suspension de los efectos del acto recurrido (2).

6 La unica instancia

Aunque la instancia jurisdiccional sea una exigencia del proceso, la doble instancia contenciosa consti-
tuye una garantia de éste, al permitir que dos tribunales, consecutivamente, puedan conocer los hechos y el
derecho aplicable en un juicio™. El conocimiento de un tribunal a otro requiere de la procedencia del recut-

¥ NAVARRO, Enrique. El debido proceso en la jutisprudencia del Tribunal Constitucional de Chile. Anuario de Derecho Constitucional
Latinoamericano, v. 19, 2013. p. 121.

! Esta dificultad se ha originado por los términos del art. 77 de la Constitucién Politica de 1980, que sujeta a una ley organica
constitucional las disposiciones relativas a la “organizacion y atribuciones” de los tribunales, sin referencia expresa sobre el pro-
ceso aplicable. Tradicionalmente, el Tribunal Constitucional ha conservado una interpretacién oscilante sobre dicha incorporacion.
Aungque se ha sostenido que “el procedimiento judicial es, por regla general, materia de ley simple (articulo 63 N° 3, Constitucion),
salvo que comprometa la organizacion y atribuciones de los tribunales, en cuyo caso es organica constitucional (articulo 77, Con-
stitucion)” - Sentencia del Tribunal Constitucional, 16 de enero 2014, rol 2346, c. 35° -, una posicion inicial integré dicho aspecto al
control preventivo. Véase entre otras: Sentencia del Tribunal Constitucional, 27 de enero 1994, rol 180, c. 5% Sentencia del Tribunal
Constitucional, 30 de agosto de 1989, rol 76.

2 Conforme al art. 151 letra f) de la Ley 18.695, Otganica Constitucional de Municipalidades, la Corte de Apelaciones “podra
abrir un término de prueba, si asf lo estima necesario”, consagrando asi una disposicién que contrasta con la regulacion general del
Cédigo de Procedimiento Civil, que le impone al tribunal examinar la existencia de “controversia sobre algiin hecho substancial y
pertinente”. Pese a que el Tribunal Constitucional ha asimilado ambas expresiones - véase: Sentencia del Tribunal Constitucional, 13
de enero 2021, rol 9750-, aquella redaccion ha justificado que ciertos autores rechacen el caracter de juicio que este reclamo supone.
RICHARD, José Fernandez. Derecho municipal chileno. Santiago: Editorial Juridica de Chile, 2011. p. 171,

% En reclamaciones regidas por leyes especiales (como es el caso de la reclamacion de ilegalidad municipal), los arts. 768 inc. 2° y
766 del Codigo de Procedimiento Civil excluyen la procedencia del recurso de casacion de forma frente a las causales de los numer-
ales 5y 9 del art. 768 del mismo Cédigo, esto es, “haber sido pronunciada con omisién de cualquiera de los requisitos enumerados
en el articulo 170” y “haberse faltado a algin tramite o diligencia declarados esenciales por la ley o a cualquier otro requisito por
cuyo defecto las leyes prevengan expresamente que hay nulidad”, de manera respectiva. Véase entre otras: Sentencia del Tribunal
Constitucional, 9 de junio 2020, rol 8425; Sentencia del Tribunal Constitucional, 30 de abril 2020, rol 7872; Sentencia del Tribunal
Constitucional, 29 de diciembre 2012, rol 2988.

* Ello explica que un sector de la doctrina califique a la doble instancia como una “piedra angular de nuestro sistema de recursos en
el proceso civil”. ROMERO, Alejandro. La fundamentacion de la sentencia como elemento del debido processo. Sentencias Destacadas
LYD, 2005. p. 143. Sin petjuicio de su limitacién en propuestas de reformas recientes. PALOMO, Diego. Apelacion, doble instancia
y proceso civil oral: a prop6sito de la reforma en tramite. Estudios Constitucionales, v. 8, n. 2, 2010. p. 465. En derecho internacional
humanitario, esta figura es consagrada en materia penal -véase arts. 8 n° 2 de la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos
y 14 n°® 5 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos-, habiendo sido también consagrada en ciertos casos en la Con-
stitucion -v.gr.: en materia electoral, como se vera-.
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so de apelacion, entendido como aquel que “tiene por objeto obtener del tribunal superior respectivo que
enmiende, con arreglo a derecho, la resolucion del inferior” (art. 186 del Cédigo de Procedimiento Civil).
Debido a las caracteristicas del reclamo de ilegalidad municipal, este aspecto es uno de los elementos que
también permiten cuestionar el caracter adaptado de una unificacién de los procesos administrativos en el
derecho chileno en torno a su aplicacion.

A estos efectos, es importante considerar que el reclamo de ilegalidad municipal no excluye expresamen-
te la procedencia de un recurso de apelacion en contra de la sentencias dictadas por la Corte de Apelaciones
respectiva, luego del agotamiento de la via administrativa. No obstante ello, esta es la conclusion que ha
sido sostenida tradicionalmente con relacion al art. 98 del Codigo Organico de Tribunales que, al sefialar las
matetias que conoce la Corte Suprema en salas, consagra un alcance restringido™. Por esto, en tal accion:

No existe jurisdiccion de apelacion ni segunda instancia, lo cual determina que el ejercicio del derecho al

recurso se configura solamente a partir de recursos extraordinarios, cuya procedencia se determina por
vicios especificos y de derecho estricto.™

En efecto, la Corte Suprema ha sefialado, reiteradamente, que frente al reclamo de ilegalidad municipal
es improcedente el recurso de apelaciéon®, lo que ha sido compartido por la doctrina®®. Precisamente, ha
sido dicha circunstancia la que ha motivado la presentaciéon de un proyecto de ley que, modificando el art.
151 de la Ley 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades, ha previsto la incorporacién de un literal
adicional, conforme al cual “[l]a sentencia que se dicte, ya sea que acoja, rechace o declare inadmisible el
reclamo, serd apelable ante la Corte Suprema”™, sin ser aprobado hasta la fecha. El que esta via de reclama-
cién haya influenciado la consagracion de otros procesos, como en matetia regional®, ha llevado a extender
los procesos contenciosos de unica instancia, lo que plantea interrogantes de aceptabilidad conforme a un
estandar de debido proceso.

Sin embargo, el criterio sostenido por el maximo tribunal no siempre ha sido éste. Con anterioridad a la
propuesta de unificacion, la Corte Suprema, pronunciandose en tramite de consulta, se ha referido a:

LLa conveniencia de entregar el conocimiento del reclamo como tribunal de primera instancia, al Juzgado
de Letras con competencia en lo Civil [...], de manera tal que su decision sea susceptible de recurso de
apelacion, del que conocera la Corte de Apelaciones respectiva. De esta manera, se salva el inconveniente
que se divisa en el proyecto, en tanto en ¢l se contempla a la Corte de Apelaciones como tribunal de
primera instancia, sin posibilidad de deducir recurso en contra del pronunciamiento que emita, pues con
ello se atenta contra la garantia constitucional de debido processo.”!

Como puede observarse, la atribucién del conocimiento de las cuestiones contenciosas administrativas
al Juzgado de Letras en lo civil descansarfa en que ellos son tribunales jerarquicamente inferiores a las Coz-
tes de Apelaciones, lo que permite que sus resoluciones puedan ser revisadas por ésta (como tribunales de
fondo) y, en dltimo término, por la Corte Suprema (en tanto tribunal propiamente de casacién). Aunque las

» Sentencia de Corte Suprema, 13 de febrero 2018, rol 2580-2018.

% Sentencia del Ttibunal Constitucional, 9 de junio 2020, rol 8425, c. 9°, voto de prevencion.

7 Sentencia de Corte Suprema, 17 de septiembre 2019, rol 10125-2019; Sentencia de Corte Suprema, 29 de abril 2020, rol 9203-
2019, c. 3% “como reiteradamente ha sido dicho, esta Corte Suprema es, en general, un tribunal de casacién y sélo por excepcion
constituye un tribunal de segundo grado, unicamente en aquellos casos en que la ley expresamente asi lo ha dispuesto, criterio re-
strictivo que debe orientar la interpretacién y aplicacion de la reglamentacion sobre la materia”.

* RICHARD, José Fernandez. Derecho municipal chileno. Santiago: Editorial Juridica de Chile, 2011. p. 173.

¥ Boletin N°11290-06.

@ Art. 108 de la Ley 19.175, sobre Gobierno y Administracién Regional.

" Pronunciamiento con ocasién del Proyecto de Ley Boletin N° 6415-08. Véase: Sentencia del Tribunal Constitucional, 18 de octu-
bre 2011, rol: 2036, c. 19°. En ciertos casos, la jurisprudencia constitucional ha recordado el caracter recurrente de esta apreciacion.
Véase: Sentencia del Tribunal Constitucional, 9 de julio, 2015, rol 2839, c. 7° de disidencia: “[m]ismo parecer que ha manifestado la
Corte Suprema en otros casos analogos, segun apatece en sus Oficios N 32-2012, de 3 de abril de 2012 (fundamento 3°) y 97-2014,
de 6 de octubre de 2014 (fundamento 6°). Esto, después de haber sentado, en sentencias de 3 de octubre de 2000 (rol 3-2000), de 28
de noviembre de 2013 (rol 7921-13), y de 9 de abril de 2015 (rol 21791-14), entre muchas, que la posibilidad de provocar la revisién
de lo fallado por una instancia superior, es parte inherente del derecho a un proceso justo y racional”.
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Cortes de Apelaciones conocen de estas reclamaciones en primera instancia en materia administrativa, lo
hacen esencialmente por la tramitacion del recurso de proteccién® De aqui que la opcién de unificacion en
torno al reclamo de ilegalidad municipal suponga una revisioén del criterio sostenido con anterioridad por
la propia jurisprudencia judicial y, asimismo, se distancie también de la opcién seguida por la jurisprudencia
constitucional.

En rigor, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional no ha sido constante frente a la doble instancia
en los procesos contenciosos administrativos. Inicialmente, restringio su exigibilidad Gnicamente a reclama-
ciones en las que dicha exigibilidad hubiera sido impuesta expresamente por el texto constitucional, como
ocurre frente a los procesos contenciosos administrativos en materia electoral (ante el Tribunal Calificador
de Elecciones)®. Dicha circunstancia explica que su jurisprudencia afirmara la constitucionalidad que en
principio suponia la aplicacién de procesos en unica instancia, condicionados a la procedencia paralela de
recursos constitucionales, como la accién de proteccion que, al consagrar un doble grado jurisdiccional,
permitirfa que el actor pudiera siempre recurrir a su interposicion, garantizandose en tal caso la procedencia
de la apelacion®.

No obstante, esta interpretacion ha sufrido una variacién significativa ante dicha magistratura. Recien-
temente, el Tribunal Constitucional ha extendido la garantia de doble instancia exigible en los procesos
contenciosos administrativos. Asi, con ocasién del control de constitucionalidad de la:

Legislacion en materia migratoria, el Tribunal Constitucional ha recordado que “para que exista debido
proceso y se cumpla con el mandato constitucional de que toda persona tenga un procedimiento e

investigacién racionales y justos, es menester que se posibiliten todas las vias de impugnaciéon que
permitan finalmente que se revisen por los 6rganos judiciales superiores lo resuelto por un juez inferior.

Declarando asi la inconstitucionalidad de la dnica instancia, al impeditle al agravado “recurrir contra la

sentencia de la Corte de Apelaciones ante la Corte Suprema” ©.

La aplicacion de estos criterios no son indiferentes ante la unificacién eventual de reclamaciones conten-
ciosas administrativas en torno al reclamo de ilegalidad municipal. Debido a que dicho reclamo consagra un
proceso contencioso de unica instancia, dos interpretaciones eventuales podtian tener lugar. Mientras que
una impondria la via recursiva paralela de las acciones constitucionales (como resultado de una interpreta-
cién conforme a la Constitucion de dicha opcidn legislativa®), otra mas reciente favoreceria la declaracion
de inconstitucionalidad de dicha restriccidn, frente a las exigencias del debido proceso. Al menos, en todos
los casos en que el contenido del acto administrativo recurrido fuera especialmente lesivo a los derechos o

2 Art. 20 de la Constitucién Politica de 1980.

% Sentencia del Tribunal Constitucional, 21 de septiembre 1992, rol 155, c. 28° - 30°.

 Sentencia del Tribunal Constitucional, 18 de octubre 2011, rol: 2036, c. 23°. Siguiendo una reiteracién de criterios, bien podia
cuestionarse la neutralidad del Tribunal Constitucional frente a reclamaciones en unica instancia. Si bien dicha magistratura no
habia pronunciado una inconstitucionalidad en estos casos, habfa optado por interpretar su constitucionalidad condicionada a la
procedencia de acciones asociadas a procesos de doble grado jurisdiccional. Se trata, por tanto, de una institucién que ha supuesto
una proteccion indirecta.

% Sentencia del Tribunal Constitucional, 1 de abril 2021, rol 9939, c. 37°.

% Esta posibilidad no es sélo tedtica, siendo sostenida por la jutisprudencia constitucional en multiples ocasiones frente a recursos
contenciosos legales, susceptibles de reducir el estandar de las garantias del debido proceso administrativo. El Tribunal Constitu-
cional (a diferencia de la opcién seguida por la jurisprudencia judicial) no ha afirmado una teorfa favorable al caricter supletorio
de las acciones constitucionales, reservando un derecho de opcién a favor del demandante, quien puede elegir qué via contenciosa
preferir para impugnar un acto de la Administracién. De ser ello asi, esta posicién condicionard, ciertamente, un proyecto de unifi-
cacion del contencioso administrativo. Véase entre otras: Sentencia del Tribunal Constitucional, 27 de marzo 2012, rol 2159, c. 24°;
Sentencia del Tribunal Constitucional, 18 de octubre 2011, rol: 20306, c. 23°; Sentencia del Tribunal Constitucional, 21 de enero 2010,
rol 1577, c. 14°; Sentencia del Tribunal Constitucional, 17 de enero 2008, rol 1007, c. 10°. Puede contrastarse cémo dicha lectura
se opone a aquella seguida por la jurisprudencia judicial. LARROUCAU, Jorge. Los limites procesales de la proteccién de derechos
fundamentales y el filtro de admisibilidad en la Corte de Apelaciones. Revista de Derecho, Coquimbo, v. 27, 2020. p. 1. Con relacion al
gjercicio de la accién de nulidad de derecho publico, véase: Sentencia de Corte Suprema, 25 de septiembre 2017, rol 100752-2016.
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intereses del recurrente (lo que parece justificar la inconstitucionalidad de la inica instancia pronunciada por
el Tribunal Constitucional recientemente, como resultado de la aplicacion de una medida de expulsion®).

7 La suspension del acto

En fin, la contradiccién de las jurisdicciones se observa también con relacién a la suspensién de la
ejecutoriedad de actos. La entrada en vigor de los arts. 3 inc. final de la Ley 19.880, Bases de los Procedi-
mientos Administrativos, supuso consagrar un efecto largamente resistido por un sector de la doctrina en
Chile, como lo ha sido la presuncién de la legalidad, imperio y exigibilidad de actos administrativos, desde
su entrada en vigencia, cuya constitucionalidad ha sido ampliamente debatida con anterioridad a esta ley®.
Conforme a estas caracteristicas, los actos administrativos en Chile se presumen legales y obligan (imperan),
pudiendo ser también ejecutados por la Administracion, sin intervencion judicial®. Logicamente, corres-
ponderd a los afectados por sus efectos impugnarlos y, con ocasién de dicha impugnacion, solicitar la sus-
pensién provisoria de ellos.

Es por esto importante determinar cudles son las circunstancias que habilitan para enervar la ejecutorie-
dad inicial de los actos administrativos recurridos. Con relacién a la interposicién de recursos administrati-
vos, la opcién de la Ley 19.880 fue impedir que dicho efecto se generase con la sola interposicion del recur-
so. Conforme a su art. 57: “[l]a interposicion de los recursos administrativos no suspendera la ejecucion del
acto impugnado”. Corresponde por tanto a la propia Administracién determinar tal suspensién. Para esto,
dicha disposicién consagra dos alternativas, a peticién fundada del interesado. La primera es que el cumpli-
miento del acto recurrido pudiere causar dafio irreparable. La segunda, hacer imposible el cumplimiento de
lo que se resolviere, en caso de acogerse el recurso.

Si el actor interpusiere un recurso contencioso, en cambio, el proceso no suele consagrar qué hipotesis
condicionan el ejercicio de las facultades para suspender los efectos del acto. En el derecho chileno, ello
se constata por la amplia extension en la aplicacion del recurso de proteccion en contra de actos adminis-
trativos, cuya reglamentacién habilita a las Corte de Apelaciones para decretar 6rdenes de no innovar, sin
delimitar los criterios que condicionan su ejercicio”. Paralelamente, también permite que la Corte de Ape-
laciones pueda decretar dicha medida de oficio, sin requerir por tanto que el actor lo solicite. Todas estas
caracteristicas contrastan con la regulacion del reclamo de ilegalidad municipal, conforme al art. 151 letra i)
de la Ley 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades.

En efecto, en el reclamo de ilegalidad municipal, la suspension provisoria de los efectos de la resolucion
resulta limitada desde dos perspectivas diversas. La primera se refiere a las hipétesis de procedencia. El legis-
lador s6lo admite tal suspension “cuando la ejecucion del acto impugnado le produzca un dafio irreparable
al recurrente”. La segunda se relaciona con la solicitud misma. “[E]s necesario solicitarla [...] en razén del
fundamento por el cual se otorga: el dafio irreparable que debe demostrarse y acreditarse””’. Si la consagra-
cion del efecto ejecutorio de tales actos ha sido debatido en Chile, tanto mas podra setlo el establecimiento

7 Véase nota 65.

% DELGADO, Alvaro. Algunos comentatios sobre la presuncién de validez de los actos administrativos en la Ley de Bases de los
Procedimientos Administrativos. Ars Boni et Aequi, v. 14, 1. 1, 2018. p. 83. Con posterioridad a la entrada en vigor de la Ley 19.880,
la doctrina continua cuestionando algunos de los efectos de los actos administrativos. En especial, su e¢jecutoriedad. ENTEICHE,
Nicolas. La excepcional autotutela ejecutiva de los actos administrativos en Chile. Revista de Derecho de la Universidad Catdlica del Norte,
v. 21, n. 2, 2014; FERRADA, Juan Catlos. Las potestades y privilegios de la administracién publica en el régimen administrativo
chileno. Revista de Derecho, Valdivia, v. 20, n. 2, 2007. p. 83-84.

@ Art. 51 de la Ley 19.880.

" Auto acordado de Corte Suprema, 28 de agosto 2015, 95.

I OELCKERS, Osvaldo: La suspension de los efectos del acto administrativo debido a la orden de no inovar. Revista de Derecho de
la Pontificia Universidad Catilica de Valparaiso, v. 16, 1995. p. 334.
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de condiciones restrictivas para enervar tal efecto por los tribunales, como lo son aquellas referidas en el
reclamo de ilegalidad municipal.

La asimetria entre las competencias de la Administracion en la tramitacién del recurso administrativo y
de las Cortes de Apelaciones, en el conocimiento del reclamo de ilegalidad municipal, son as{ evidentes. En
la fase de agotamiento previo de la via administrativa, el alcalde puede “suspender la ejecucién cuando el
cumplimiento del acto recurrido pudiere causar dafio irreparable o hacer imposible el cumplimiento de lo
que se resolviere, en caso de acogerse el recurso”, por la aplicacién supletoria del art. 57 de la Ley 19.880. En
cambio, en la fase posterior de naturaleza contenciosa, el tribunal de justicia s6lo puede decretar la “orden
de no innovar cuando la ejecucién del acto impugnado le produzca un dafio irreparable al recurrente”, sin
referencia alguna a otros interesados.

Al igual que lo que sucede con los aspectos anteriores, ya analizados, tales restricciones de facultades de
los tribunales de justicia resultan dificiles de conciliar con la posicioén sostenida por el Tribunal Constitu-
cional. En particular, debido a que su interpretacioén sobre la constitucionalidad de la ejecutoriedad de los
actos administrativos ha sido influenciada por una lectura favorable a que su suspension pueda ser determi-

nada “por el juez, conociendo por la via jutisdiccional””

, a través de facultades que no han sido limitadas
conforme al art. 3 inc. final de la Ley 19.800. Ello explica que, si bien dicha magistratura haya afirmado la
constitucionalidad de la no suspensién inmediata de los efectos de un acto recurrido™, haya declarado tam-
bién la inconstitucionalidad de preceptos que le impiden al tribunal ejercer facultades para paralizar dichos

efectos en el proceso.

Concretamente, el Tribunal Constitucional chileno ha sostenido que:

[e]n un contencioso subjetivo, que presupone que el acto administrativo reclamado “causa perjuicio”
o que la parte justiciable ha sido “lesionada en sus derechos” por la autoridad [como lo es el reclamo
de ilegalidad municipal, si el demandante es agraviado], no le es licito al legislador sustraer al tribunal la
potestad para paralizar -por ello- la ejecucién del acto reclamado, conforme al mérito del proceso, sin
riesgo de banalizar la accion y la jurisdiccion involucradas, y de conculcar los correlativos articulos 19,
N° 3,y 76 de la Carta Fundamental.™

Si bien el reclamo de ilegalidad municipal admite paralizar esta ejecucion, su limitacion a la “irreparabili-
dad” del dafio no parece conciliable con el margen de apreciacién reconocido por la jurisprudencia consti-
tucional, segin el cual tal suspension “puede estar sujeta a causales legales mds o menos exigentes o al solo

criterio del juez””.

8 Conclusiones

La posicion favorable a la uniformidad del contencioso administrativo, afirmada por la Corte Suprema
en el derecho chileno, supone una apreciacion de los derechos de acceso a la justicia y debido proceso dificil-
mente conciliable con aquella sostenida por el Tribunal Constitucional. En algunos casos, la inconciliabilidad
deriva de la oposicién del un criterio abstracto y general de aquella, con el critetio concreto y especial, sos-
tenido por éste. Esto es lo que ocurre frente al agotamiento previo de la via administrativa y la limitacioén de
la suspension de efectos del acto a una sola hipétesis, en tanto caracteristicas del reclamo de ilegalidad muni-

2 Sentencia del Tribunal Constitucional, 16 de enero 2014, rol 2346, c. 21°.

3 Sentencia del Tribunal Constitucional, 14 de mayo 2013, rol 2434, c. 13°; Sentencia del Tribunal Constitucional, 22 de julio 2008,
rol 1046, c. 25°.

™ Sentencia del Tribunal Constitucional, 18 de diciembre 2018, rol 5540, c. 71°. En el mismo sentido, dicha magistratura ha de-
clarado también la inconstitucionalidad de preceptos que vulneran “en su esencia las facultades que, en relacion con la concesion y
términos de medidas precautorias, todo tribunal tiene”, frente a la dictacion de actos administrativos. Sentencia del Tribunal Con-
stitucional, 7 de octubre 2003, rol 386, c. 13°.

> Sentencia del Tribunal Constitucional, 21 de octubre 2010, rol 1518, c. 13°, voto de prevencién.
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cipal. Aunque el Tribunal Constitucional chileno no ha afirmado la inconstitucionalidad de dichas opciones,
su jurisprudencia ha sido favorable a la conservacion de un margen de apreciacion legislativo, opuesto a una
tendencia homogeneizadora.

En otros casos, en cambio, la oposicion de los criterios de la jurisprudencia judicial y constitucional al-
canzan una contradiccion mayor, pudiendo estimarse una divergencia clara. En primer lugar, esto es lo que
ocurre con relacion a los actos recurribles. Aunque la Corte Suprema no haya afirmado una restriccion de
los actos impugnables, con ocasioén de la propuesta de unificacién de estas reclamaciones, lo cierto es que
su jurisprudencia ha interpretado que el reclamo de ilegalidad municipal supone un ambito impugnabilidad
inferior al garantizado en las acciones generales de impugnacion administrativa, lo que se opone al criterio
sostenido por el Tribunal Constitucional, favorable a una amplia impugnabilidad de estos actos. Esto se
reitera con relaciéon a un juzgamiento en tnica instancia, frente a la extension de la garantia de doble grado
jurisdiccional reconocida por dicha sede.
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