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1. JNTRODUCCION :

1.1 Ambito del informe a realizaf

A) En el contrato suscrito por con-Naciones Unfdas, y que
Tleva fecha 25 de septiembre de 1979, el trabajo que, en mi calidad
de consultor interhaqiona1,'me comprometf a realizar durante mi es-
tancia de un mes en Chile 'se concretaba en los siguientes términos:

a) Preparar un breve estudio de Derecho administrativo
comparado que, comprendiendo aTgupas Administracio-
nes piblicas de caracterfsticas .similares a las de
Chile que hayan realizado estudios en materia de
simplificaci6n de procedimientos administrativos,
sirva para definir 1a naturaleza, dmbito y proyec-
ciones en tal materia.

" b) Analizar someramente la organizacién de 1a Adminis-
tracién Central chilena, para colaborar con CONARA
en la identificacion de los procedimientos admi-
nistrativos especiales de mayor relevancia y que
potencialmente presenten posibilidades de simpli-
‘ficacién que mejor puedan contribuir al actual pro-
ceso de desburocratizacién.

¢) Recomendar la metodologfa que debe seguirse en los
estudios de simplificaci6n de procedimientos admi-
nistrativos especiales, definiendo especificamen-
te 1a forma en que CONARA y los organismos afecta-
dos podrfan realizar conjuntamente dicha tarea,
“incluso con el concurso de firmas consj]toras 10-
cales que se contrataran a ta1es efectos. |

R) Incorporado, con fecha 1 de octubre de 1979 a mi pues--
to de trabajo. para coIaborar en e] Proyecto correspondiente
(CHI/77/001), en la Orden del dia 2 del mismo mes y aﬁo. Ta Vice-
presidencia de CONARA ha concretado y matizado el planteamiento
inicial, de forma que mi trabajo ha de abarcar lo siguiente:



‘administrativos. '

a) Proposiciones para agilizacién de procedimien-
tos especiales.

b) Bases para un proyecto de D-L sobre procedi~
mientos administrativos. . :

‘_Td)iASpéctos de orgahitacidn y métodos (reforma
~ de atencidn directa al usuario).

d) Conseptos generales sobre tribunales conten-
' cioso administrativos..' )

"C)'51'se'anali:an los términos de la:oferta contrac-

tual de Naciones Unidas, por m{ aceptadas, y las Instrucciones

recibidas de 1a Vicepresfdencia de CONARA, es fécil observar

'que mientras los tres ‘primeros apartados ‘de estas instruccio-

nes coinciden en esencial con el. alcance que el informe ha de
tener segln Yo pactado, el dltimo apartado supone una adicién
1pportante:'control Judicial por los tribunales contencioso-

“En todo caso se trata de una adicifn que en mi

_ opiniﬁn era necesarfa pues viene 2 1lenar una laguna facilmen-
~te detectable en aquella oferta, porque e) anflisis de la ac-

ci6n administrativa desde e) £ngulo Jurfdico no puede omitir
el control de 1a misma por una organizacién 1mparc1a1 e inde-

‘pendiente cual es la judictal.

Por 1o que respecta al estudfo de Derecho compae

rado expresamente mencionado en 1a letra a) de 1e oferta con-

tractual debe entenderse naturalmente implficito en l2as instruce

~ciones de 1a Vicepresidencia, pues si algo puede pportar un
consul tor- externo es evidentemente una informactfn y una ex-

periencia forfneas. Finalmente, 12 concrecifn del estudio 2 Ta
Administracién Certral que sugfere 1a.letra C) del contrato im-
plica dar por resuelto, sin analfzarlo, un problema que es
fundamental, segdn se verf.después, cufl es el del fmbito de .

" aplicacién de las posibles actuacfones -jurfdicas o de otro

tipo- gh‘este campo. Por eso he analizado —someramente.;émo |
se me indicaba- 1a Administracién Central chilena, pero tam.



3 bis..

--bién las restantes Administraciones paincas. e incluso ha-
go referencia 2 las Corporaciones de Derecho pdblicorque,
- afin debiendo ser consideradas en principio como personas

. Jurfdico-privadas, en 12 medida en que desenvuelvan funcio-
nes administrativas actuan bien en virtud de delegacidn de
1a Administracién bien como resultado de una descentraliza- '
ci6n hecha a su favor. En el Anexo 11 he recogido asimismo
unos organigramas -sobre la organizacidn ministerial chilena
que aparecen en el recfentfsimo Manual (ed. agosto 1979) del

.- - Profesor Hugo Calderainelgado. de 1a Universidad de Chile y

oue permiten obtener un2 visién globdal muylcompleta de la ac-
tual estructura de 12 Admtnistracién Central;

. En definitiva, pues, he procurado no solo cumplir
- -como era obligadoe los término; del pacto con Naciones Unidas
sino que, qdém(i.fme extiendo m&s a1l analizando los proble-
‘mas con referencié a todas Tas Administraciones pdblicas de.
Chile e tncluyendo tambfén -en el marco de este estudio el con-
trol Judicial de 12 accidn admintstrativa por 1os Tribunales .
de lo contencioso administrativo.



1.2‘“06cumentac16n utilizada para.coﬁfeccionai“es;e 1nfogpe

. .. E1 presente informe se hace de carz a una.rea]idad muy
concreta -1a de Chile en este momento de su historia~ realidad
aue he procurado conocer y comprender en la medida en que me ha
sido positle. . Es. cierto.que 8 un consultor externo se le han de
escapar muchos matices y cue rara vez puede captar en todo:su ale’
cance unos problemas que tienen una ubfcacibn geogréfics muyile-
jana a su entorno habitua1 MExime si, como ocurre en mi caso,
se hz dispuesto de tiempo muy escaso'pard-una tared de:por sf are
dua incluso para los nacionales. .Pero no.es menos cierto también
tue, 3 veces, ese mismo alejamiento. de la-cotidians peripecis ine
terna permite aprecfar aspectos que 2l nacional se le escapan. Es
aleJindose del valle y ascendiendo 2 1a montafa como se puede te-

ner una yisién completa de aoué!.

R Y todo caso. 1a 1nf0rmac16n documenta] cue he manejado,
y oue ] continuacfﬁn relaciono, ha sido completada con largas
reuniones en las que los mandos y funcionarios de CONARA. con pa-
ciencia infinita, han 1do contestando & mis preguntas, me han
aclarado dudas. me han hecho sugerencias ¥, en su caso,.me han
formulado obJeciones muy oportunas. . . e e o

A los efectos'de la indispensab!e adécuacidn de este 1n;
forme a la realidad, me han sido. particularmente utiles los si-
guifentes textos: :

a) "Declaracién de prihcipios del Gobierno de Chile",
de 11 de marzo de 1974

b} EV documento "ObJetivo naciona1 de Chile' de 23
de diciembre de 1975. S .

c) "Normas fundamentales del Estado de Chtle®, nim.2,, .
textos.al dfa 21 de octubre de 1976, edici6n prepa-
rada por los profesores E. Soto Kloss y 6. Fiamma
Olivares. | '

d) "Estatuto Juridlcolde 1a regionalizacién. fextoi ace
tualizados y concordados al 21 de mayo de 1977' de
D. Hernandez Emparanza. :



e)

"La reforma administrativa integral chilena .y el
proceso de regfonalizacién, Conceptualizacién, es-
tado de avance y proyecciones”, de J. Canessa Ro- '

- bert, I. Dobud- Urqueta y A Gonzalez Samohod. ed

f)

CONARA, 1978,

"La reqafonatizacién chilena un proceso histérico,
Bases Jurfdicas y conceptuales de este Sistema de
Gobierno y Administracién de) Estado, en el contex-

to de 12 Reforme Administrativa de CONARA y su .con-

~tribucibén a 1a nueva institucionalidad chilena”,

de A. Gonzalez Samohod, ed. CONARA, 1978.

ITY contencioso administrativo”.'conteniendo 1as Po-
encias de las Jornadas celebradas en 1a Universidad

Catdljca de Valparafso presentadas por los profeso-
res 0, Oelckers Camus, P. Plterry Arrau, H. Pitto

. Dalmazzo y M. Daniel Argandofia, en noviembre de 1975,

'\"h)

i)

N,

®

1)

| E1 Proyécto de nuevo texto Constitucional, remitido

“Manual de Derecho Administrativo' de Hugo Cél#era‘

‘oclqado. edicion de 1079

Decreto-ley 2345/78, que otoraoa facultades al Minis-

terio del Intgrior en materfas de desburocratizacién
y agi1{zacibn de Y1a Administracifn del Estado.

Diversas circulares.de) Hinisterio'del,lnterior que
ejecutan el citado Decreto-ley, en particular la Cir-
cular Mt 13, de 30 de enero de 1979.

Tres proyectos de Ley, déEPrOcédimiehtb ‘administrati-
vo elaborados en CONARA, que se incorporan como
Anexo Il 2 este informe.

£1 documento "Programas Ministeriales 1979".

al Presidente de 1a RepGblica en 18 ‘de octubre de
1978, por el Presidente de 1a Comisién de Estudio de
la nueva Constitucidn polftica de 1a Repiblica, esf
como el Informe de 12 misma Comisién conteniendo la
fundamentacién ‘e ideas precisas del anteproyecto, .y
aue habfa sido remitido también al Presidente de 12
Repﬁblica en 1€ de agosto del mismo afio.



2. EL MARCO CONSTITUCIONAL -

T

Punto de partida 1nexcusab1e en - e1 estudio que aquf se hace

es el marco . constitucional, dentro de) cual, necesariamente ha
de discurrir la accién administrativa, cuyo cauce.es el procedi-

miento administrativo.

a)

Dos?observadiones previas me interesa hacer aquf: .

-1

[ ;
Que ‘de 108 '‘rasgos del Nuevo Estado chileno y de los prin-
cipios cue 1o fnspiran me 1imfto a resefiar aquf aquellos
que pueden tener interés desde 1a 6ptica elegida: el pro-
cedimiento administrativo. De aquf que, por ejemplo, re-

; su1te innecesario recoger aquf su beligerancia antimarxis-
"' ta expresa y reiteradamente proclamada (0f. Declaracidn

b)

‘ge’ Principios, 111, S).

Que 12’ expresi6n "Nuevo Estado* 12 utilize en su propio ¥
extricto sentido pues con toda claridad se ha dicho gque se

ﬂtrata de infciar una nueva etapa en el destino nacional:

"...el actual Gobierno ha sido categbrico para declarar

_que no pretende limitarse a2 ser un Gobiernc: de mera admi-

.+ nistracién, que signifique-un paréntesis entre dos Gobier-

nos partidistas similares o, en otras palabras, que no se
trata de una "tregua“ de reordenamiento para devolver el
poder a 1os'mismos polfticos que tanta responsabilidad tu-

. "vieron por accidn u omisién, en 1a virtual destruccitn del

2.1

47

{

-ciplos, 6, letra 2).

pafs. El Gobierno de las Fuerzas Armadas y de Orden, aspi-

raa iniciar una nueva etapa en el destino nac1onal. abrien
do el paso 2 nuevas generaciones de chilenos formados en

una escuela de sanos h&bitos civicos® (Declaracién de prin-

1

‘Rasqos del Nuevo Estado~chi1en6-qye {mporta
.-retener a efectos de nuestro anflisis

:2.1;1'nUn Estado de Derecho.-i Entre los valores esencia-

les en oue .se sustentan 1as Bases de 1a Institucionalidad chilens,
se destaca -"el concepto de Estado de Derecho, que supone ur orden



jurfdico objetivo e'impérspnal.“cuyd; nqrmas,iﬁsbifadas en un SU-
perfor sentido de justicia obligan por fgual a bogernantes y gober-
nados® (Acta Constitucional N¢ 2, Considerando 8, letra c).

La trascendencia jurfdica de esta proclamacidn no
puedé'desconoéerse porque el Derecho es condicionamiento y es 11-
méte del actuar de 1a Administracién. EV Derecho administrativo
concretamente, que es el que aquf nos fnteresa, es el Derecho del
Poder pero es también el Derécho de la Libertad. Por esc, cuando
se afirma aque el Estado de Chile es un Estado de Derecho se esté
contrayendo un compromiso de libertad. €1 profesor chileno Hugo
Caldera ha expresado esto con una ecuaciﬁn:_‘

--derechos individuales + principio de legalidad adninistbativa
+ control Juridico + responsabilidad del Estado - Estado de Derecho.

y en otro lugar aﬁade. *...desde e) punto de vista del gobernante,
el Derecho constituye un freno, una barrera que entrzbae el libre
y discrecional ejercicio de las funciones propias del poder, esto
es, de 1a Administracién.” (Cpr..-pfg. 89 ¥y también pdg 7 de su
Manual, ed. de 1979},

Anrotemos, pues, dos {deo as de cara a las proposicio.
nes que en este informe -hay que formular: son la {dea de contro!l
jurfdico (esto es, control regulado por el Derecho) y la de respon-
sabiltdad del Estado (y subrayamos con intencionalidad que la res-
ponsabilidad va referida al Estado porque no baste con hablar de
responsabiiidad. de! funcionario).

'2.1.2 Un Estado democrftico.- | _Este rasgo se halla pro-
clamado reiteradamente e incluso explicitado en términos que no
dejan lugar & dudas sobre el sentido cue se quiere, dar al polis!-
mico adjetfvo: “Chile es una Repiblica que se estructura como unez
nueva democracfa con participacién de la comunidad y dotads de me-.
canismos que aseguren su proteccidn, fortalecimiento y 2utoridad"
(Acta Constitucional N2 2, art, 5)-"...La Junts de Gobferno entre-
‘garé oportunamente el poder polftico & quienes e) puedlo elija @
través de un sufraafo universal, 1ibre, secreto e informado” (De-
claracién de Principios I11, 6). *"Nuestrs discrepancia con los




. . ,
opositores al Cobierno no esti en el 1nexistente dilema entre de-

mocracia y disctadura 0 entre denocracia 0 fasclsmo, porque 1a
“‘nueva fnstitucionalidad polftics se ha inclinado ‘siempre, resuel-
tamente hacia la democracis, que mirar§ hacfa modernas formas que
Te establecerdn para 1a renovacidn de autoridades y poderes. Pro-
fundizando mis, 1a verdadera diferencia con 10s opositores reside
en 108 caracteres de la democracia & 1a cual debemos tender, y

1a forms de avanzar 8 su concrecién., En efecto, para ellos 1: de-
mocracia es un fin en st misma, de) cual suponen que brotaré nece-
sarfa y autqmaticamente es2 soctedad libre, segura, progresivq_y
justa que anhelamos. Ser§ el recurso mfgico de solucién inmedfa-
ta & Yos males nacfonales y sociales, Para nosotros, en cambio."
1a democracia -como forma de Gobierno- es un medio, que diseRado
adecuadamente y acorde con la realidad a8 la cual debers aplicarse,
,resulte effcaz. para propender a.los objetivos enunciados”® (Mensa-
‘Se del Presidente Pinochet, recogfdo en El Mercurio del 12 de sep-

tiembre 1979, C 7).

o " Desde e! punto de vista de nuestro estudio este
rasgo del Estado merece destacarse por lo que tiene la democracia
de control y de participacién.* Subrayado ya el aspecto del con-
trol en-e)l apartado anterfor, debe acu? finsistirse en el aspecto

.de la participacian.

i+ 1.+ on i . Pporque aunque fuera posible afslar una decisibn
administrativa quimicamente pura, sin contenido politico alguno,
(y cuantos se han ocupado del 11amado “acto polftico” han podido
comprobar 10 utdpico de semejante fntento) es evidente gque la
esencia parti;ipétiva de 12 democracia no tiene por qué detenerse
en 1o estrictamente polftico. En la eladoraci6n de un plan de de-
sarrollo o de un plan de urbanismo puede y debe darse participa- .
ci6n a los interesados, aunque no puedan {nvocar un derecho sub-
jetivo ‘propfamente dicho, sfendo el suyo -en la terminologfa Jurf-.
~dfca- un 1nterés simple, un interés no protegtdo jurfdicamente,
pero que por ‘esos cauces participativos puede manifestarse y M-
cerse notar. Por ello, cuando en 12 declaracién de principios
se habla de’ una democracia orgénica, socfal y de participaciﬂn
(111,76, letra C) hay oue pensar también en la presencia de los
grupos de fntereses (patrones. obreros, 1nte1ectuales. universi-
dades) en actuaciones adminfstratfvas que 1es afectan o pueden

afectarles.-



- - i+ 2.1.3 Un Estado unitario regionalizado.- "E1 Estado
de Chile es unitario, El pafs se divide en regiones y su admf-
nistracién es funcional y territorialmente desconcentrada® (Acta

constitucional N2 2, Art, 1) .

Al respecto debe-éubrayarse: '

a) La regionalizacién de que aquf se habla estd
concebida como divisién administrativa del Es-
tado, No se trata, por tanto, de -crear unas
nuevas personas jJurfdico-pGblicas sfno de ar-
ticular adecuadamente 1a gesti6n administrati-
va de la persona Estado.

b) L2 voz desconcentracién estd pues aouf correc-
tamente empleada, pues se trata de transferir
competencies de un 6roano administrativo a2 otro
érgano de 1a misma personz Jurfdica. La adver-
tencia resulta oportuna por cuanto que en un
primer momento, e incluso en textos posterfores
a este Acta, se emplea con evidente imprecisifn
técnica, 1a voz descentralfzacibén Junto 2 (o en
Tugar de) la voz desconcentracién. S{ las re-
giones tuvieran personalidad jurfdica podrfa
hablarse de descentralizacién. Al no tenerla,
al -tratarse meras divisiones administrativas,
1o correcto es hablar de descancentracién.

_ Desde el punto de yista de nuestro estudio resul-
ta importante afadir también:

a) Que esa "loca geograffa” de Chile,y su particu-
lar configuraci6én que la hacen como una “vaina
de espada angosta y larga", a2l decir de Géngo-
ra’Marmolejo, o como un remo ancho en el Norte
y afinado en el Sur, segdn Jo vefa Gabriela Mis-
tral, no pueden ser olvidados a la hora de abor-
dar 1a elaboraci6n de una Ley que quiere regular
una actuacién administrativa -que va 2 operar
precisamente sobre tan original cuanto vasto
y diverso territorio. '
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b) Que aparte de 1a desconcentracién -transferen-
cia interorgdnica de funciones operada por -nor-
ma Jurfdica-es de utilidad para dar agilidad
a 1a sctuacién administrative 1a delegacién de
funciones -transferencfa realizada por simple
acto- por 10 que una Ley de procedimiento admi-
nistrativo no debe omitir referirse a ella.
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2.2 *Principios'iﬁ{bi}adbres”de'la icéiﬁﬁ adminﬁstrativa*
.-del ‘Estado chileno que deben ser tenidos ‘en cuenta aquf.

~2.2,1 : Principio de:-sufectén al ordenamiento jurfdico.

La posftivista formula -sujecién a ‘las leyes-
aue aparece en las declaraciones gubernamentales. quizs debie-
ra sustituirse por la més exacta y comprensiva de sujecibén al
- Ordenamiento jurfdico. Porque 12 ley, el Derecho escrito. no
agota todo el Ordenamiento Jurtdico, Este se integra también
de 12 costumbre «Derecho consuetudinario- y de los Principios
. Generales de) Derecho, que dan sentido, orientan e informan
12 legislacién de un pafs en un momento determinado,

En todo caso, st la’ Administracidn ests someti-
da 2 1a ley se impone 12 existencia de unos mecanismos que per-
mitan controlar 13 adecuacidn de su actuar con 10 diSpuesto en

aquélla

Las conSeréﬁcias que se derivan de la formula-
ci6bn de este principio son, pues. a los efectos que aquf inte-
resan, importantfsimos. Porque en la medida que ese control
es consecuencia de un.principio general, por 1o dem§s positi-
vizado, mientras ese control no esté debidamente instrumentado.
aquella declaracifn es pura retérica,

t
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2.2,2 Principio de subsidiariedad

Se formula‘entérminos muy precisos en el apar-
tado 11, num.4 de 1a *Declaracién de Principios del Gobierno
de Ch11e' de 11 de septiembre de 1974: 'Aplicado este prin-
cipio al Estado, debemos concluir que a &1 le corresponde asu~
mir directamente sélo aquellas funciones que -las sociedades
1ntermedias o particulares no estdn en condiciones de cump!ir
adecuadamente, ya sea porque de suyo desbordan sus posibili-
dades (caso de 18 Defensa Nacional, las labores de Policfa o
las Relaciones Exterfores), © porque su importancia para 1la
colectividad no aconseja dejar entregadas a grupos particula-
res restringidos (caso de los servicios o empresas estratégi-

_'cas o fundamentales para la nacién), o porque envuelven una
coordinacién general que por su naturaleza corresponde 2l Es-

tado. - Respecto al resto de las funciones sociales, solo pue-
de entrar a eJercerlas directamente cuando las sociedades in-
termedias que de_suyo estarfan en condiciones de asumirlas

convenientemente. por nggligencia o fallas no 10 hacen, des-
pués de_que_el Estado haya adoptado 1as medidas para colaborar

a que esas deficiencias sean superadas. En este caso el Estado
actda en subsidio, por razén de bien com@n". (Subrayados del

"orfginal).

En aé11capidn de este principio, la Circular
num.155, dé 21 -de diciemdre de 1978, dispuso que por los dis-
tintos Departamentos se procediera a estudiar las funciones
que actuatmente realizan los Servicios. con ¢l propdsito de
determinar cut1es de ellas podrian ser traspasadas al Area
privada,

Es claro que e) correspondiente traspaso de fun-

ciones a dicho Sector tendr#, como 18gica consecuencia, 13 der

saparici6n del cauce formal a través del que venge desenvolviéns

dose aquélla.

-

-
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2.2.3 “Principio de igualdad.. L2 idea de igualdad,

tan cara al pensamfento revolucionario de todos los tiempos,

. expresamente proclamada en Ya nueva legalidad chilena es, ane
_ te todo, fgualdad-ente 1a ley. Es, despuls, {1gusldad ante las
. cargas pdblicas, que para serlo realmente ha de ser matizada
por la incidencia del principio de 1a proporcionalidad. Es por
d1timo, fgualdad de-oportunidades, "no admitiendo otra fuente
de desigualdades entre los seres humanos que las que provengan
del Creador o de) mayor mérito de cada cuaI“ (Dec!aracidn de

"principios, 111, 4 letra a),

Aparte de su vigencia inesquivable en toda la
actuacidn administrativa, de forma que Jos mecanismos formales
que encaucen aquella n o pueden en ningdn caso prever un trato
desigual en perjuicio de un individuo, clase o grupo social,
es posible extreer algunas aplicaciones précticas de interés
en nuestro campo, para evitar que el cumplimiento de las reglas
procesales o el ejercicio de los derechos resulte més gravoso
2 unos ciudadanos que a otros. "

. : _Es una forma de ver, por ejemplo, el tema de la

presentacian de escritos y documentos adminfstrativos evitando

medfante 12 instrumentacidn de técnicas adecuadas, gque Yos ¢fu-
dadanos que no viven en-l1a capital 'de la Naci6n o en 8lgume

de las grandes aglomeraciones urbanss del pafs, tengan que rea.
142ar desplazamientos, siempre molestos 'y nunce gratuitos, pa-

ra cumplimentar souel trémite, '
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' 2.2;4 ‘gﬁjncipfo de desburocratizacién’

corhe " Refteradamente se viene insistiendo por el Gobier-

eno ‘en‘este principio como una de las claves de su actuacién, Con

1a voz "desburocratizacién® se cuiere 2ludir a un conjunto -como
tal coherente- de acciones tendentes 2 conseguir -una Administra-

‘ci6n piblica capaz de dar una respuesta fgil y eficez a las de-

: " ‘mandas de los nuevos tiempos.

La Circular ndm. 155 de 21 de diciembre de 1978,
del Ministerio del Intertor, 6rgano al que segln luego se dice

. iestdn 1igados por relacién de dependencia funcional los restan-

tes Ministerios y 6raanos de 12 Administracién del Estado en es-
ta materia, contiene una descripcién de medidas 2 adoptar para
lograr_ aquellos .fines, Aunque 12 enumeracién aue hace adolece

_.de falta de sistema, vale la pena transcribirla pues permite ha-

. cerse una idea bastante aproximada del alcance que se da a aque-

11a .expresidn, De -Jas sefs letras del nimero 2 de la referfds
Cirpu]ar interesan a nuestros efectos las cinco primeras, pues
1a sexta -12 f- hace referencia al principio de subsidiariedad:

a): ’ Analizar trémites administrativos para suprimir los in-
- ' necesarios, acortar plazos de entrega de informes, el}i-
minar visaciones indtiles, descartar 12 peticién de do-

~ cumentos o certificados inservibles, etc,

b) - - . Examinar formularios vigentes para eliminar datos reque-
ridos y que no sean {ndispensables, facilitar su uso 2l
pibiico, dejar espacios para 1a anotacibn de sfituaciones
particulares.  En relacién a este punto, serfa conve-
niente, estudiar las soficitudes exigidas a2 los usua-
rios con el propésito de que sean reempiaiadas por sim-
ples formularios. '

c) Analizar 1a delegaci6n de funciones y la asignacién de
responsabiliidades, especfficamente los centros de deci-
si6n, a fin de evitar 1z concentracifn de éstas en un
nimero reducido de funcionarios. .2signar responsabili-
dades en forma clara y precisa determinando, incluso,

~ plazos en cumplimiento de las tareas,



d)

e)

Estudiar Jos sistemas de precesamiento de informacién,

tarjetas de registros; emisi&n de documentos, nimero

de copias de éstos, flujo de informes, archivos y for-
mularios en use y mantencifn de documentacién de afos
anteriores para intreducir técnicas modernas de procesa-
miento, eliminar el registro de datos innecesarios, su-
primir 1a emisi6n; despacho y archivo de copias de docu-
mentos inGtiles y mantener s61o aquellos archivos indis+

pensables,

Examinar los manuales de procedimiento en uso, reglamen-
tos, instructivos e instrumentos legales que normen las
prestaciones de servicios, con el. sbjeto de modificarlos
y actualizarles, eliminando asft, les impedimentas de fn-
dole legal que obstaculizan la agilizaEfGn de 1a Adminis-

tracién de} Estado,
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2'2.6 -Principio de servicialidad

-  Estd dec1arado también expresamente y con rei-:
teracién- ‘La Administracidn Pidblica debe estar al servicio
de la ciudadanfa® (Objettvo: Naciona]. A,3,3,3). ",..se pro-
penders -2 través de una profund2 reforma de 1a Administracién
_ Pdblica a convertir a 8sta en una.carrerz o escuela de servi-
cio pdblico" (DeclaraciQn de principios. 111,5), '

Sobre este principio descansg un nuevo concep-
to del funcionario piblico que de altanero ejerciente de una
parcela m&s o menos amplia de poder se convierte en un servi-
- dor del ciudadano que.paga ese servicio » través de los fmpues-
tos: "Todos los Jefes, cualquiera que sea su jerarqufa, deberén
atender en forma esmerada y cortés. cada vez que sean requeridos
'por alghn interesado, teniendo presente que ésta es una de sus
obligacifones mfs importantes. No podré darse como excusa el he-
cho de que el Jefe estf en reunidn o que tiene las audiencias
suspendidas” (Circu1ar n% 13 30 de enero 1979, Ministerio del

Interfor).

Este principlo del carécter servicial de 12 Ad-
ministracién pﬁblitd'puede y debe tener ademfs, una traducci6n
Jurfdica sumamente importante en 12 consagracién legal de la
obligacién de resolver oque tfene Ja Administracién y la intro-
duccién de 1a técnica del silencio administrativo de efecto ne-
‘gativo como defensa frente 2 la 1nacti#idad de 1a Administracién.

Y por supuesto. 12 informacién a) piblico y la
recepcién y tratamiento de sugerencias constituyen emanacién
de este principio,
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3, REALIZACIONES Y PROVECTOS'EN WATERTA DE ‘REFORMA FUNCIONAL

3.1 ~A&Ge$iekc1i¢p}év¥é

la actuacidn de1 Nuevo Estado ch11eno en e1 campo de 1a
reforma funciona) ofrece manifestaciones muy ‘diversas habiéndo-
se operado en campos tan distintos como, pongamos por caso, la
* “Administracién financiers (Decreto-ley n® 1289, de 14 de enero
de 1976, orgsnico de 1a misma), o la extranjerfa y pase de fron-
teras (en particular el Decreto §upremo ns 1306 aprobando el Re-

glamento de extranjerfa).

Aunque, como es$ obvio.ﬁéktas y otras disposiciones han
sido examinadas para confeccionar este informe, el mismo se 2po-
ya fundamentalmente en el anilisis previo de aquellas realizacio-
" nes oue se han hecho con visién general y de conjunto. En este
aspecto importa tener en cuenta muy particularmente el Decreto-
ley n8® 2.345/78; por el que se. otorgan facultades 2l Ministro
‘del Interior en materia de desburocratizacién y agilizacién de
 1a Admtnistracién del Estado, ast como 1o hecho en ejecucién del

‘mismo, bien por este Departamedto, bien ﬁor los restantes Depar-
tamentos ministér1q1e§ a:1mpu1so de_aqué1;‘

Asimismo. me ha resu1tado ati) la lectura de los Antepro-
yectos de Ley de Procedimiento Admintstrativo elaborados por la
Comisibn Naciona1 de la Reforma Administrativa (CONARA). los cua-
les son analizados luego en deta]]e y han sido 1ncorporados como

Anexo ne 22 este Informe.
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3 2 €1 Decreto-ley n? 2.345/78 y su ejecucidn Anflisis
especifico de 1a Circular nt 13 del Hinisterio del

Interior,

| A) Con el propésito de introducir unos criterios de uni-
"dad en la 1lamada Reforma funcional, un Decreto-ley n® 2.345,

“de 1978, publicado en el Diario Offcial de 20 de octubre de 1978,

atribuyé al‘Hinisterio del Interior la funcién de 'materializqr.
eniforma unftaria, 12 polftica de desburocratizacidn y agtliza-
cién de la Administracidn del Estado” (art. 1%}, con facultades
para 'disponer y controlar el cumplimiento de dicha- po]ftica'

(art .42),

Se atribuye pues, al Ministerio del Interior una po-
“sfcién de innegable supremactfa, a estos efectos, sobre los res-
tantes 6rganos de-la Administracibn del Estado, en el sentido
que esta expresifn tiene en el citado Decreto-ley Yy que es el
-siguiente (art 2¢) s

. "Por Administracian del Estado se entenderan to-
dos los organismos, a través de los cuales el
Estado ejerce dtrectz o indirectamente la funcién
pdblica administrativa, y especialmente todos .
Tos Ministerfos y reparttciones o entfdades que
de ellos dependan; todos los servicios pdblicos
R fiscales o semifiscales, sean de 1a Administra-
Sl 7 e16n central o descentralizada; todas Tas empre-
| ' sas del Estado y las Municfpalidades.
Se excluyen de la expresidn Administracién del
Estado, para los fines del presente decreto-ley.
exclusivamente a las Fuerzas ‘Armadas y de Orden,
al Poder Jud1c1a1 y 2 12 Contralorfa General de
12 Repdblica®, '

incIuso_puede'afirmarse. a.la yista de las funcio-
nes que se le atribuyen, que més que de sihple_supremac{a (cu-
ya traduccifn serfa 12 tutela) puede hablarse de] establecimien-
to de una verdadera relacién de debendencia funcional (o espe-
cifalizada) de'Ios Departamehtos ﬁinisteria]es respecto del Mi-
nisterio del Interior {cfr. en este sentido los artfcqus 3°y
6°, aparte del ya citado artfculo. 42).

[ P



o 19."

8) Acatando Ya polf¥tica desburocratizadora y de agi\i-
z2a¢16n impulsada desde e) Ministerio del Interior. 1os Minise

terios y 6rganos que 2 continuacién se dicen han adoptado las
. sfouientes uedidgs~_-

a) Ministerio de Hacienda. o : .
-publicacidn del D.S. n2 910 de 21. nov.979, cuyo objetivo

fundamental radica en dar facilidades para que Jos contri-

buyentes puedan cumplir sus compromisos, especialemente en

Yo que respecta @ uniformar Yas fechas de pago de tributos
" con diferentes vencimientos.

-Instrucciones a s Tesorerta senaral y a 1a Casa de Honeda,
pars que coordinen un sistema que perm{ta 2 la Tesorerfa,
hacerse cargo de la distribucifn de las especies yaloradas
que encarga confeccionar, con o cual 1a (asa de Moneda .de~
ja de desempeMar una tarea ajena 2 su funcidn.

-Instrucciones al. servicio de Tesorerfas y a la Superinten-
dencia de Seguros, Sociedades AnSnimas y Boisas de Comercio
‘para establecer un método de trabajo en que no se exiga &
tales Sociedades en formacitn estar 1nscritas en el Rol res-
‘pectivo. para poder extenderles el R.U.T. ¥ para aceptarles
e] pago de determinados impuestos.

b) Tesorerfa General de 1a Repdblica |
-Ha determinado que cuande las circunstanciss Yo aconsejen,
‘el horarfo mfinimo de stencién de pdblico vigente, se pro-
longard de acuerdo 2 las necesidades del momento (venci-
miento del IVA, Bienes Raices. Rentas, etc,).

~ -Para la seleccibn del persona] que ingrese al Servicdo o
asctenda, ha establecido, adends de Jos requisttcs estatu-
" tarios, el cumplimiento de otros de eficiencia, 2 fin de
obtener una dotacién de funcionarios {d6neos.,

¢) Ministerio de Educactdn de!icl
Acogiendo una sugerencta de ODEPLAN, ha emitido una circus
lar en quee1im1na 1a exigencia del Certificado de Residene
cia pars obtener matrfcula en los colepios.-
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'd) hinisterid!de Tlerras y Co1on{iaciQn-
-Ha concedido autorizacifn para que Tos Jefes de Secc{ones
" ftrmen providenc{as de mero trémite,

<A fin de conformar un criterio uniforme en materia de pla.
z0s, ha dispuesto que Jos asuntos urgentes tengan un plazo

de tramitacién de 48 hrs.; que el de brevedad se sumpla en
8 dtas, siendo el m!x1mo. e} correspondiente a 30 dfas.

e) Ministerio del Trabajo y Previsién SociuI.

-Ha simplificado el procedimfento emp)eado por 1o inspecto-
_res en sus visitas fiscalizadoras, confecciontndose un nues
vo formulario que elimina el oficio de tnstrucciones, re-
presentando las tnfracciones constatadas.

C) La tarea de impulsi6n de) Ministerio del Interior
se ha manifestado normativamente en tres Circulares:

-1a ndmero ‘155, de 21 de diciembre de 1978 cu-
yo contenido ya ha sidoc transcrito al hablar
del principio-de desburocratizacldn,

-12 ndmero 13 de 30 de enero de 1979,‘sobre
inexfgib{11dad del 11amado "certificado de
supervivenciav, y

=12 nfimero 14, de la m{sma fecha, que imparte
e instrucciones desburocratizadoras que, por su
- {nterés, merecen ser anaiizadas_por separado.
D) An8lisis de 12 Circulgr ndm. 13, de 30 de enero de
1979, del Mintisterio del Interior: Estea Circular ofrece.inte-
_rés, por cuanto en ella se advierte un a modo de boceto de 1o
que pyede ser en su d{a un2 Ley de Procedimiento administrati-
vo. Su contenido es, en s{ntesis, el sfguiente:
a) Atencién al pGblico (Instruccidn 1a.)
b} Reunfones peri6dicas con subordinados (Inst. 2a)
 c) Quejas (Inst, 3a y 52)
d) Sugerencias de funcioharios. Fomento de
las mismas. (Inst, 4a)
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e) Capacitacian del persona1 (Inst. 5a)
f) Normali:acidn de sol{citudes (Inst. ga)
g} Recepcibén de so)fcitudes y tramitacién de
las mismas (Inst. 7a, 9a, 1la)
'h) Consignacién del nimero de teléfono en las
solicitudes (Inst. 10)
1) Extravfo de antecedentes (Inst, 12}
~ J) Tiempo para resolver y control de insumpli-
~ miento (lnst, 13y 18),
k) Delegacién de firma (1nst, 15)
1) Responsubilidad por 1ncump11uiento (!nst. 16)

- La refacidn de-cuestiones que .s¢ regulan en estas
Instrucciones ponen de relieve una cierta ehetogeneidad de con-
tenido y una atencifn 2 pequefios problemas cuya solucidn {nduda-
blemente contribuirdn a mejorar 12 eficacia de 1a Administra-
¢i6n y a crear una mejor clima en tas relaciones entre el ciu-

dadano y aquélla,

. . En todo caso, y sin negar 10 certero del camino em-
prendido parece que queda adn largo trecho por recorrer antes
de conseguir aproximarnos a la mets de una actividad administra-

tiva agil ¥ eficiente‘

" Gran parte de las Instrucciones se mueven en un te-
rreno casi pdramente pragmético y no se si 12 comunicaciﬂn de
eventuales responsabilidades contenida en 18 Indtruccién 16 ha-
bré servido, por ejemplo, para conseguir avanzar.seriamente en
materia de capacftacidn funcionarial.

“Por 10 den&s: se advierte una cas{ tota) ausencia
de atencidn al tema de las garantfas del cfudadano, tems imese,
quivable en un auténtlco Estado de- Derecho, donde 18 Adminis.
tracién ha de moverse entre: eses dos fréntes de Ja garantfa y
de 12 eficacia. 1deas & primera ‘vista, opuestas pero finalmen-

te conciliables.
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3.3r{Lés g;byectos‘tokAﬁé de iey'aenirnl'sobre51a

accién administrativa,

‘La Comisi6n Hacional de la Réforma Administrativa viene
trabajando- hace tiempo en este tema y esos trabajos se han con-
cretado hasta ahors en tres. proyectos distintos que me han sido

facilitados.

Py

Voy a' hacer aquf un 1igero comentario de cada uno de

ellos. Pars 1dentificarlos Tos ‘designo por el apellido de 12
persona que mls directamente h2 intervenido en su elaboracidn
0 que ha cuidado la dltima redaccidn del correspondiente texto.

" Los tres Proyectos aparecen’ 1ncorporados como Anexo lI & es-

“te Informe,

©3.3.1 - Proyecto Alvarez.- Es quizf el menos elaborado

-tde los ‘tres. Consta de noventa y cuatro artfculos, distribuf-
dos en cincoztitu!os oue, respectivamente, tratan de:a) &mbito
de aplicaci6n. b) competencia; c) normas generales; d)recursos;
e) responsabilidades de los funcionarios en eliprocedimiento

‘administrativo.

Sin entrar en el detalle de un articulado .-que, .

comd el de los otros dos Proyectos puede consultarse en el co-
. rrespondiente Anexoe creo que pueden-formularse a2l mismo tres

observacioness

-

Es discutible 1e conveniencia de‘fﬁcb#béfar
definiciones a un texto legal, técnica que
se sigue en el extenso art. 6. Desde luego el
Derecho comparado ofrece 2lgln ‘ejemplo en es-

" te punto, concretamente 2 Ley estadounidense

b)

de procedimiento administrativo emplea también

esa técnica. Pero de reputarse conveniente su

uso debe cuidarse mucho el texto 1o que no
siempre se hace en el caso que conen;amos,

Parece excesivo que en una ley de 94 artfcu-
1os se dediaquen nada menos que 25 -0 sea, mis
de 12 cuarta parte de) total- a regular el
11amado recurso de queja {arts. 53 & 77).
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¢) En el tftulo ¥, Dajo 12 ribrica general de
‘*Responsabilfdades de los funcionarios en el
brocedlniento administrativo®” se dedice una
secci6n & tratar de las "Audicneicas™ (orts.
192 a) 94) dajo cuyo nombre se trata también
de Yos informes técnicos. -Pero fncluso las
que propiamente serfan "audiencias' tienen
un sentido distinto del que suele tener esta
expresidn en Derecho comparado, viniendo 2
ser mfs blen un tiempo destinado a visitas.

230.

3. 3 2~ Pro!eeto Vergara - Es mbs extenso que el anterior
pues consta de 155 arttculos m&s dos diSposiciones transitorias.
€Y srticulado se halla dividido en seis titulos que respectivae
mente tratan de: a) Principios y reglas generales. b) D&l pro-
ceso de formacién del acto admintistrativo; ¢) Del) acto terminal;
d) De 12 revisién de) acto administrativo-y de los recursos de
1e Adninistracién; e) Del abandono de) procedimiento; de 12
prescripcifn extintiva de la responsabilidad de los -funcionarios
del*Estado; f) Normas complementarias destinadas 2 asegurar una
eificiente administracidn; g) tftulo final, Los titulos apare-
~cen dfvididos en ﬁarrafos. menos el -final. - '

B Técnicamente tiene un nive1 nuy aceptable, encone
tréndose en &1 elementos muy positivos.

. siose quisiera mejorarlo, deberfas

2) Introducirse algunas correccipones en lo sis-
temftica, bien {ntroducfendo nuevas subdivis
siones en alguno de los tftulos, bien alteran-
do el contenido de algunos de ellos, blen,
'fina1mente. agrupando ciertos pfrrafos de tf-
tulos independtentes.

. b) Evitando ciertas refteraciones -lo que podrie
hacerse regulando séle Ya categorfa general
que agrupaldeterminadaa especlese y supri-
miendo ciertos preceptos tal ver excesivemen-
te reglamenterios, con 103 que podria obtener-
se und cogsiderable reduccifn en 1o extensifn
del texte. '
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tor 3 3.3° Proyecto Larrainzar.- Lleva fecha 28 de septieme
bre de 1978 y fue redactade por D. Ricardo Larrainzar Yoldi,
Experto Internacional del Proyecto CH!I??/OOI

: .- E1 citado experto internacional ha realizado un2
‘{nteligente adaptacién’a 12 realidad chilena del texto publica-
do en Espafia en 17 de Julio de 1958 y que con Vigeras correccio-
nes 1ntroduci¢as en 1963 continda hoy en vigor, habiéndose acre-
ditado a 10 largo de estos ahos -que ya pasan de veinte- como
un texto sumamente ‘valioso.

Las criticas que - habria que hacer al proyecto La-

J,rrainzar serfan por tanto, l1as mismas que cua1quier especialista

;espahol harfa a la Ley 1958, concretada a determinados puntos-en
" que dicha Ley parece perfectible,

S ‘As{, pues, con ligeros retoques, el Proyecto de
que hablo podria seryir de:-excelente punto de partida para una
definitiva Ley chilena sobre 1a accién-administrativa.

"Sin entrar en ¢l detallado anflisis de dicho tex-
" to, que no es de) caso en este momento, se me ocurre. sin embar-
]
go, que podrfa ser mejorado si se tiene en cuenta al menos lo

"siguiente-'
‘a) La delegacién interorgénica -transferencia rea-

11zada por simple acto administrativo- ser re-
gulada en sus rasgos generales,

b) Debe quedar c!araila distincién entre institu-
ci8n 4nterorgénica y la sustitucifn del titu-
~lar del 6rgano (que algunos 1]aman suplencia).

"¢} No debe omitirse el tema de la avocacién que,
- por cierto, 1a Ley espafiola se 1imita 2 men-
. 'cionar, sin més,

d) Puede resultar dtil 1a incorporacisn del artf-
culo 34 de-1a Ley espafiola -2cumulacién obli-
‘gatoria de procedimientos- para resolver un

 problema que preocup2 en Chile: el de la ob-
tencifn de una pluralidad de Yicencias admi-

nistrativas,
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@) Mo debe desaprovecharse 1a oportunidad de
. regular ¢! tema de V2 responsabilidad pa-
trimonial del Estado.
f) Tanpoco debe desaprovecharse 1a oportunidad
de regu1ar el control Judicial de 1a activi-
dad administrativa,

Sobre todos estos temas -y algunos nfs- se ha
de insistir més adelante en otro lugar de este informe.
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3:4;:§|loraéidn’di.conjuﬁtbi Veninjas de una Ley

..~ >qeneral sobre 12 lcclon administrativa,

o Al margen de Ias observaciones oue acabo de hacer sobre
el materia] analizado en los apartados precedentes, parece opor-
tuno hacer una valorscidn de conjunto de 1o hasts ahora realiza-

do.

Pues bien. n ‘m opinicn 1a reforma funciona] ado]ece
de una cierta dispersiﬁn. de um excesiva preocupaciGn por el
detalle, y no pone suficiente &nfasis en el aspecto de e ga-
rantfa jurfdica de los particulares frente 2 12 actuacién ad-

minfstrativa.

Concretdndome & este d1timo aspecto, oue es el que coe
mo jurista mfs me interesa, creo necesario subrayar la trascen-
dencia aue una mayor, e incluso preferente, atencién a la vere
"tiente Jur!dica -garantfas del particular- de 12 actuacidn de
s Administracidn pGblica puede tener de cars, no solo a mejo-
rar 1a- imagen del Régimen en el exterior sino también y muy par-
ticularmente en orden 2 12 captaciﬂn de nuevas adhesiones en

el 1nter10r.

En este sentido considero de suma utilidad insistir en
1a 11nez cue marcan Jos diversos Proyectos CONARA de hacer una
Ley General de Procedimientos administrativos.

Llegado a este punto debo hacer un2 observacién impor-
tante a fin de dejar establecida mi posicién con toda claridad.

Como jurista hace tiempo.qug dejé de profesar culto al
viejo mito de 1a santidad de 1a ley, No creo en 18 Ley como
férmula santl. La historia nos ensefa que bajo e} rodaje de
1a ley pueden circular Jas més variadas mercancfas, fncluso Jas
de uso peligroso e incluso vitando, Tampoco veo Ja Ley como ,
una especie de bflsamo de Fierabrés aue todo lo cura.

Pero pienso que la Jey st responde 2 una filosoffa hu-
manista y es traduccién de un ideal de "Justicia, constituye una
herramienta indispensable en la ordenacifn de una Comunidad, en
12 medida en que -al establecer las.reglas del Juego- sirve de
1imite y freno al Poder constitufdo. ‘ '
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1

por todo el10 creo que es bueno que 1a Reforma funcio-
nal empiece estructurfndose desdé unos principios fijados por
_una Ley General de 18 acci6n administrativa, que sirva de re:
ferencia a todas 1as regulaciones que se dicten para mbitos
o scctores concretos de 1a Administracidn pdblice.

fi;:'
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3.8 Las Terceras Jornadas chilenas de Derecho piblico

SRS Un antecedente importante 2 tener en cuenta en este te-
- ma, por lo que tiene de revelador de un estado de opiniﬁn favo-
“rable 2 una regulacidn general del procedimiento administrativo
y ala introduccidn del control de la actuacién administrativa
por tribunales contenciosc-administrativos, 1o constituyen las
Terceras Jornadas chilenas de Derecho piblico, que, en base 2

un temario propuesto por el Seminario de Derecho piblico de la
Facultad de Ciencias Jurfdicas y Sociales de 1a Unfversidad de
Concepcién, adopté una serfe de acuerdos que vale 12 .pena recor-

dar .aquf.

i 'a

Debo advertir que no me ha side posible consultar las Ac-
tas de estas Jornadas, por 1o que me Yimito & recoger 12 fnforma-
¢i6n que aparecid en la Revista espefola "Documentacién Adminis-
trativa”, en el nidmero 87 de 1a misma, si no recuverdo mal, pues
no tengo a mano en el momento de confeccionar este informe el
original y transcribo de una fotocopfa.

Pues bien, segin esta fnformacibn, en las citadas Jorna-
das se tomaron los siouientes acuerdos:

12 Encargar:a Yos seminarios de Derecho pdblico de las
escuelas de Derecho de santiago, de las Universidades .de Chile
y Cat6lica de Chile, la elaboracién de un proyecto de ley sobre
Procedimiento administrativo no contencioso, de acuerdo con 10
que se expresa en 1a sexta de estas conclusfones, ya que el es-
‘tudio de este procedimiento debe preceder al que recaig& sobre
los Tribunales adminfstrativos., £ste proyecto deberf presentar-
se como documento de trabajo a las Cuartas Jornadas chilenas

de Derecho piblico.

2° Con respecto al estudio de los problemas de Justicia
administrativa, debe seguirse el siguiente orden:
a) Determinacién de 1a materia contencioso-administrativa.
b) Integracidn de los Tribunales dentro de la organiza-
ci6n institucional chilena.
¢) Procedimiento.

3° La materia contencioso-administrative debe determinar-
se desde el punto de vista objetivo, en relacién con los actos
de aue deben conocer los Tritunales, y desde un punto de vista
subjetivo, en relacién con las pretenciones Jjurfdicas de los
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administrados y con las potestades del juez.

. .4°. ObJetivamente. la nateria contencioso-adminlstratl-
va debe determinarse sobre 1a base de e 1mp1antacidn de requi-
sitos y la eliminacidn 2. priori de los actos de. gobierno de a3
peticiones de anulacibn., Pero estos actos pueden dar lugar a
reparacidn patrimonial cuando vulneren garanttas constituciona-

les.
, §° Los reouisitoi necesarfos para que los. &dministrados
tengan acceso 3 los Tribunales, deben ser los siguientes: '

a) Existencia de un acto administrativo.

b) Lesién de un derecho subjetivo o de un interés legf-
timo, personal y directo. Se entiende que también
tienen este interés las personas jurfdicas cuando
accionen en garantfa de los intereses de sus asocfa-
dos.

c) Agotar previamente 1a vfa administrativa.

d) Interposicifn de 1as acciones o recursos en tiempo
y forma,

e) Capacidad jurtdtfca.para comparecer 2 {nstancias Juris-

diccionales,

6° La aceptacién de los requisitos sefialados en el ndme-
ro anterior implica 1a necesidad previa de legislar sobre el pro-
cedimiento administrativo {nterno, entendiéndose que debe darse
especial importancia a 12 1mp1antac16n de recursos administrati-
vos y a la determinacibn de los efectos Jurtdicos del silencio

de Ja Administracidn.

_ 7° NingGn acto administrativo puedé_duedar exento de con-
trol jurisdiccional, por entenderse aue es un acto de gestién o
- un acto discrecional. ' '

g8° .Subjetivamente, 12 materia contenciosoeadu!n|strat1-
" va esté determinada por la impugnacién de Jos actos administra-
tivos, por las peticiones de {ndemnizacibn de l1os adainistrados
y por las facultades del Juez para acceder 2 Yo pedido.

g9¢ Las facultades de anu1ac16n deben consagrarse en for- .
ma amplia con respecto 2 todo tipo de actos {mpugnables, sean
generales o gspecia!es. y pueden ejerciterse con respecto 2 1a
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totalidad o a una parte de 103vmismos,

..-f

10° Las sentencias que recaig&n sobre actos admin{stra-

.tivos de genera1 aplicacidn deben producir efectos erga omnes,
“en caso de’ prosperar el recurso, y los fallos aue se dicten so-
bre actos de alcance particular. efectos 1nd1v1dua1es.

11' Debe dejarse un margen de apreciaciﬂn al Juez para
determinar el mantenimiento de un acto irregular. La solucibn,
en tal caso, se harfa efectiva bajo 1a forma de una indemniza-
‘¢c16n de perJuicios de 'una medida- disciplinaria 1mpuesta por 1a

autoridad competente. o de ambas a la vez.
. P
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1, " 'SOBRE.LA AGILIZACION DE.LOS PROCEDIMIENTOS ESPECIALES -

. 1.1 Una precisidn necesaria: - qué debe entenderse por. pro-
. dimiento administrativo y ou! debe entenderse_por pro-
-cedimiento especial ' : '

. Un principio irrenuﬁciable en -toda Reforma administrati-
‘va.planteada con seriedad:es el.de la.coherencia. Es claro oue 12
.Reforma administrativa {ntegral chilena: ouiere operar desde esa
misma base. E1 adjetivo integral que'la califica quiere subrayar
no solo un propdsito de abarcar todos los aspectos de 1a Adminis-

.tracién pGblica stno tambi&n un-fdeal de coherencia para que todo
este movimiento de reforma adninistrativa'aharezca'cond un conjun-

.to, esto es como una:serie de actividades solidarils. recfproclaen-

te interrelactonadas.

B H - -.. ! .
T R T S

£sa coherencia irrenunciable obliga a poner sumo cuidado
en el manejo de los conceptos y consecuentenente. de las palabras _
que expresan aguellos. / '

| Piénsese, por ejemplo, 12 impropiedad con que durante al-
gin tiempo se ha venido usando el -vocable "descentralizacifn” en

algunds textos y declaraciones posteriores 2l 11 de septiembre de
1973, emple&ndolo en ocasiones como sinbnimo del vocable descon-
centracién” que es el apropiado para expresar la trgnsferencia de
funciones a meros érganos administrativos, carentés de personali-

dad jurfdica distinta del Estado.

E1 Yenguaje del Derecho es un lenguaje técnico que no se
puede manejar alegremente, pues detrds de cada palabra hay todo
un contenido normativo impltcito.

Yiene todo esto a cuento, porque observo que -3l fgual
que ocurrif en Espafia en 1958 cuzndo se publicé la nueva Ley de.
Procedimiento administrativo- se emplea con demasfada frecuvencia
12 expresi6n "procedimiento especlal' sin plena conciencia del al.
cance que qufere dérsele, :
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Porque "especial” se contrapone siempre a "general® y si
no hay término de; referencia.ma) podemos saber en que consiste ese
esbeciaIidad MSs bien parece que cuando se habla de procidimien-
tos especiales se quiere 2ludir a 1a masa: indiscriminada de actua-
ciones administrativas. algunas. de las cuales tienen regulacién
normatfva determinada, mfs o menos conp1eta.; Por ejemplo, 1a ex-
propiacién forzosa, regulada en sus lineas esencfales en el artfe.
culo 1,;nim, 16 del Acta Constituciona1 n% 3,:0 el procedimiento
‘de actuaci6n del Consejo de Estado, cuya:regulacibn:se contiene en
el Decreto-ley 1458, publicado en 1% .de junfo de 1976, y en el Re-
glamento del:30 de‘agosto del mismo- aﬂo. R :

o B R T

S : Pues bien. 1o -que aqut se- sostiene es aloo muy ‘elemental:
“a) Que hablar de “especial® solo tiene sentido con'referenciz a -
.-"general®. . b) Que:cuando nos:ocupamos de procedimiento administra-
tivo 12 espectalidad hay que buscarla en 12 tramitacidn no en el
fin pGblico que trata de servir, pues s{ se atendiera ‘al criterio
de -1a .finalidad habr?a que concluir:que ‘todo procedimiento es es-

peci{al respecto de. los demss, T
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1 1.1 Procedinlentg Qdminist[gtigo

. El procediatento administrativo ha sido deflni-

- do alguna vez como e} cauce formal de la serfe de actos en que ;

se concreta 12 actuacian adninistrativa para la realizacién de’
- un fin. L . .
. Por mas que la fdrmu1a transcrita pueda refutare
se de superf1c1a1. no resu1ta facil hallar otra mis satisfacto-
'f‘l. ; e oy . P
: Porque cuando hablauos de procediniento adminis~
trativo estamos refiridndonos a actuaciones muy diversas y de
complejidad muy diferente, desde ) procediniento de matricula-
ci6n de un alumno en un Centro de ensefianza oficfal al procedi-
miento-de exproptacidn for:osa. -desde 1a obtencién de un certi-
ficado de antecedentes penales al procediniento de seleccidn
‘de ontratistas, desde 12 obtencidn de un pasaporte a 1a conce-
sfén de una explotacién nineraq ' :

‘ En todo caso y desde una perspectiy; Juridica.
N conviene destacar un elemento -el de la adecuacipn al ordenae
_ miento Juridico- que en_aquel]a definicién aparece silenciado.
‘_Incorporando este dato Y. concretando algo. als,§1 resultado que
_se pretende obtener con esa serfe de actos poﬂriamos definir
el procedimiento administrativo como aquella serie de actos.
emanados de la Administracibén y, en su caso, del particu!ar.
. dirigidos a 18 declaracién de un-acto, und norma o un plan ad-
. ministrativos ajustados al Ordenamiento Juridicos. ° bien 8-
gla ejecucian de aque!la declaraci6n, = Y - '
a e 2 lmplicita en esta daflnicidn hay ya una clast.
ficaciﬁn que m&s adelante he de utilizar a1 {ntentar catalo- '
. gar 1p pluralidad de procedimientos adninistrativos- procedf-
. -mientos. declaratorios Yy procediuientos de ejecucidn. s e
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. 1.1.2 Procedimiento formal y procedimiento aforma)l

La reciente'Lgy'de Procédimiénto‘addinistrativo
de 1a Repiiblica Federal Alemana, de 25 de mayo de 1976, bajo 1a

rdbrica "aformalidad (Nichtformlickkeit) del procedimiento ad-
Z“ministrativo' establece que "siempre y cuando no existan dispo-
sfciones jurfdicas que regulen la forma de) procedimiento, éste

no se vincula a formas determinadas. Se desarrollarf sencilla

'y éficazmente'. (Parte Segunda, Seccidn la.} P&rrafo 10).

Pues bien. cuando en este informe empleo 1a ex-
presidn ’procedimiento afornal' Ta empleo en un sentido semejan-

- te aunque probablemente no 1déntico al que le da la legis]acian

alemana, ; :
" Lo que quiero dgcir al establecer 1a contraposi-

. . ¢16n entre procedimiento fdrmai;y'aformal es que hay'casos'en

que e] fin que  persfgue la actuacién administrativa hade
lograrse siguiendo un cauce ritual disefado:por el legislador,
el cual ha indfcado en qué orden y en que momento han de fni-
ciarse todos y cada uno de Yos trémites que integran el proce-

‘dimfento de que se trata- (procedimiento forma1). mientras que
" hay muchos casos en que el fin piblico a alcanzar no tiene le-
" gal nf reglamentariamente sefalado el camino, sino que &ste lo

tija, segﬂn su arbitrio, en cada caso, atendiendo a las ideas

+ de simplicidad. eficacfa y 9arantta. el tnstructor de) procedi-

miento (procedimiento aformail,

' 'No hay camino caminante, se hace camino al an-

dar , decfa Hachado, .Pues esto mismo ocurre en el caso del pro-

cedimiento aformal, Lo que ocurre es que esos procedimientos
sin forma predeterminada. acaban inevitablemente formalizéndose.

-De hecho, siempre. por la -fuerza del precedente y lpor qué no

decirlol por 1a fuerza también de 12 rutina. Y de derecho,

_muchas veces también. pues es inevitadble que si una determinade
- forma de proceder ha.acreditado su ut11igad -porque es efficaz

y porgue no atenta a Jas garantfas del particulare aéqbe recoe-
giéndose en normas, a veces de uso permanente {nterno, y esto
aunque s6lo sea para ensefanza de los nueyos funcionarios.

Pero cuando hﬁblo de prbcgﬁimiento aformal no
quiero decir que se prescinds en absoluto de la forma, La for-
ma es 1a vestidura del Derecho y ‘no debe ser eliminada radical-
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mente. Lo que hay que evitar es que 1a forma ahogue.‘que 1a
forma entorpezca, que la forma predomine sobre el fondo, que
sacrifiquemos el fin en al altar de 1a forma. Pero esto, cla-
ro es vilfdo tanto para los procedimientos formales como para

el procedimiento aformal.

por ello, 1o que quiero decir a1 defender 1a

aformalidad del procedimiento como relga , es que s6l1o debe re-
gularse 1a completa andadura procesal con vistas a la consecu-
cién de un fin en quellos casos en que sea indispensable, pero
~en los demis-el principio de preclusién debe reducirse al mini-
_mo, y que s6lo se deben realfzar aquellos trémites que sean ne-
cesarios pero, eso sf, todos, absolutamente todos los que sean
necesarios. Y estos tr&mites que se refuten necesarfos se ha-
r&n de acuerdo con jas pautas que para el tipo correspondiente
marque 1a Ley general de procedimiento adpinistrativo.

Y 1o que propongo es que -en Ja 1fnea de 1a vi-
gente Ley espahoIa de Procedimiento Administrativo- aquella Ley
General debe ser a modo de un depSsito de instrumental Jurfdico
en el que el fnstructor pueda encontrar siempre 12 herramienta
que necesite. De forma que utijizar&. todas, algunas, o una
sola, segiin las exigencias de cada caso, Y, adem8s, el disefo
que esa Ley haga de cada instrumento procesal {(114mese prueba,
audiencia, recurso, etc,) sirva de referencia a 1as regulaciones
de los procedimientos formajes en . que los intereses en juego
demandan una reguiacidn detallada sujeta al principfo de pre-

clusién procesal.

1.1)3 Procedintento.géneral y pracedimiento especial

La distincién establecida en el apartado anterior
entre procedimiento formal y aformal permite afrontar desde una
~base mis secura l1a mds tradfcional -y no por etlo m&s clarae
diferenciacién entre procedimientc general y procedimiento es- *
pecial. -
| _Porque.el procedimiento general'es s{empre un
procedimiento formal establecido para encauzer unp actividad ad-
ministrativa determinada: imponer sanciones, expropiar bienes
o derechos, otorgar licencias, etc. Los procedimientos espe-
ciales 1o serdn en relacién 2 uno general determinado, en el
sentido de aue la totalidad o parte de sus tr&mites difiere
del procedimiento formal ‘con ‘carécter aeneral para el supuesto
.de que se- trate:'sancionar. expropiar, etc, ’
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‘1.2 Un {ntento de catalogacisn de los procedimientbs
formales y, en su caso, de los correspondientes

t

especiales

" 1.2.1 PropSsito y alcance

* Renunciando de antemano 8 cuslquier pretencién
‘de exhaustividad, voy a fntentar hacer una relacién de los pro-
cedimientos administrativos, ordendndolos en dos grandes aparta-
dos, segiin que, de acuerdo con la definicién formulada mss arri-
ba, persigan declarar un acto, una norma, o un plan atminfstra-
tivos (procedimientos declarativos), o se propongan ejecutar
aquella declaracién (procedimfentos de ejecuci6n). '

, Al {intentar ests catalogacién me propongo poner de
- relieve -y esto de forma muy incompleta- el enorme campo sobre
el que debe proyectar su actuacién 12 1lemada Reformz funcional.
Trato igualmente de llamar 1a atencifn sobre el grave riesgo de
frustraci6n que se corre si{ ten amplia tarea se aborda sin'vi-
si6n de conjunto, que ses resultado de un plan meditado de ac-
ci6n. Y busco, finalmente, 1levar 21 convencimiento del mando
de 12 necesidad de proceder de arribs hacfa abajo, de 10 general
a.lo particular, definfendo primero los criterfos que han de
orientar tan vasto anfTis{s.

_ Por Jo demds, y aunque en este informe he procura-
do tener en cuenta ante todo 1a legislacifn y Adninistracién
- chilenas, en este caso, laenumeracibn 12 hago a 1a vista de Yos
.ejemplos que ofrece el Derecho coﬁparado. por lo que bien puede
ocurrir que alguno de los procedimientos aquf recogidos no ten-
ga traducci6n inmediata a 12 realidad de este pafs. ‘Esto serf,
sin embargo, 1o excepcional, pues précticamente todos los .pro-
cedimientos aquf recogidos encuentran encaje en el Derecho ad-
ministrativo chileno, ' : §

1.2.2 ﬁrdéediﬁiéntos‘declariiivésl'

. Pueden, a su vez, agruparse en tres apartados segdn
que vayan dirigidos a a2 produccién de actos administrativos
stricto sensu, a la produccién de normas y planes, o a 12 revi-

si6n de actos, normas y planes,
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1.2.2.1 Procedimieﬁtos declarativos de actos
adninistrativos stricto sensu.

Se incluyen aquf:

A) Procedimientos de seleccifn:
-a) de funcionarios pablicos-
' b) de contratistas

8) Procedimientos sancionadores:
a) correctivos:.cuando la potestad sancionado-
ra se ejerce frente a todos aquellos «cfu-
' dadanos o extranjeros- aue aparezcan l1iga-
dos a la Administracién por un2 relacién
" general de sujecibn. - -

b) disciplinarios: cuando 12 potestad sanciona-
"dor; se ejerce frente 3 quienes aparecen 14-
~gados a 12 Administracién por una relacién

especial de sujecién (funcionarios, contra-
- tistas, estudiantes de centros oficiales de

ensefanza, etc. )

C)'Procedimientos expropiatorios
a) de bienes y derechos, en general
. b) de bienes de valor histSrico o artistico
c) por razén de urbanismo
"d) por incumplimiento de 12 funcibn sociaI de
la propiedad (expropiaciGn -sancidn).

D) Procedimientos autorizativos y habilitantes
a) Licencias y permisos~ '
«de pesca
~de caza
ede uso de armas .
. «de conducir A
-de circulaci6n de vehfculos automéviles
~ '(matrfcula o patente), /.
.. -de.importacifn
-de exbortaciﬁn
-pasaportes
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b) Concesiones .
-de servicio pﬂblico
-de dominio pdblico

"¢) Habilitaciones

-para acceder a Centros de ensefianza ofi-

cfal (matrfcula)
-para ejercer una profesién (expedicién

de tftulo profesional)

‘Procedinientos ‘de identificaci6n

a) ldent{ficacibn personal (documento o cédu-
la de tdentidad)
b) Identificacibn real )
_ -identificacién de armas (numeracién)
~ -{dentiftcaci6n de vehfculos automéviles
(numeracién del motor y del chasis)

Procedimientos autenticadores

a) Relativos a las personas
+Registro de estado civil
«Registro de Sociedades

-‘rb) Relativo a_las.cosas

)

.H})

-Registro de 1a propledad inmobiliaria
_ -Contraste de metales preciosos
+Autenticacién de pesas y medfdas

Procedinmientos electorales
2) Elecciones legislativas
b} Elecctones locales

c) Referenda '

Defensa de bienes- pﬂb]icos

" 2) Deslinde administrativo

1)

b) Recuperacibn de oficio

Otros procedimientos
a) Formaci6n de voluntad de 6rganos
colegiados )
b) Relaciones "sociales” de 12 Administracién
 «Informaci6n
-Sugerencias
-Quejas
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1;2:2,2 g;ocedimiéntos détjgrgtiQos de normas>y
\pjhnef'ﬁdﬂinistrativp;

A) Procedimientos de elaboracidn de actos normati-
vos de la Adminfstracién -
. a) Elaboracién de normas administrativas con
fuerza de ley (Decretos 1egisiat1vos)
b) Eladboracién de reglamentos

B) Procedimiento de elaboracian de Planes de: ac-

tuacién administrativa. .
' ‘a) Elaboracién de P1anes de Desarro1to Econa-

mico : :
b) Elaboracifn de Presupuestos
c) Elaboraci6n de Planes de Urbanismo

f"i;2.2.3 Procedimientos de revisién de actos,
“normas 'y planes administrativos.

A)-Revisi6n de oficfo:
‘a) De actos nulos
b) De actos anulables

-

B) Revisi6n a instancia de parte
a) Recurso de reconsideracién
. b) Recurso de alzada S
c) Recurso de revisibn

C) Rectificacibén de errores materiales o de hecho

1.2.3 Procedimientos de ‘éjecucién. Pueden agruparse asf:

"~ A) Procedimientos que dan lugar 2 una actuacidn
formal: '
S *a) Procedimiento de apremio -
b) Multas coercitivas "1
. ¢) Desahucio administrativo
~d) Publicacibn de normas
S e) Pro&edimjéntoﬁ que dah'ihga}'h ﬁhhﬂhctuaEiGn
materfal: Y T .
" a) Compulsién sobre las personas (actuaci6n de
_ las fuerzas del orden en caso de disturbios,
C ete:)
1b) Ejecucidn de planes de ‘urbanismo, etc.
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1.3 Consecuencia: el tratamiento de los procedimientos
especfales solo puede hacerse desde el plano supe-
rior de 1a reforma funcional de 1a Administracién.

Y

“'De 10 ‘que 1levamos dfcho, se deduce, ‘por 1o pronto, gque
cuando estamos diciendo que hay oue dar agiifdad a los procedimien-
tos especiales y buscar férmulas para ello, 10 que estamos hacien-
do en:realidad es preocuparnos de l1a total actuacién administrativa.
Porque, naturalmente, no es que creamos que deban-ser fgiles:solo
los procedimientos de &ste o de aquel sector, o bien, dentro de un
sector determinado, los que tengan previstas actuacfones especffi-"
cas que difieran de ‘1as del resto del sector.

Una Administracifn no se puede decir que sea moderna y
eficaz si en unos sectores (expedicifn de pasaportes, recaudacién
de fmpuestos, etc.) se mueve con soltura y en los restantes se
muestra pesad2, lenta, anquilosada en suma.,

N 3 an!]ists y reforma en su caso. de Jos procedimientos
especiales es solo un aspecto de‘ls reforma funcional, simple
aplicacibn a sectores admtnistrativos determfnados (industria, vi-
‘'vienda, educacién, etc, ) de técnicas generales de racionalizacion
de la actuacidn adminlstrativa, tanto en sy vertiente Jurfdics co-

mo en la técnica. )

S [N IS I

Adelantando -y sintettzando- 1o que en ]os apartados si-
guientes ha de ser extensamente tratado, d{ré ahora que 1a reforma
funcional ha de proponerse dos metasy racionalizactifn jurfdica y

racionalizaci6n administrativa (esto es, no Jurfdica).

La primera -racionalizacidén jurfdica- ha de abordar como
primera tarea‘la elaboraci6n de una Ley General de Procedimientos
adminfstrativos o, como prefiero 1lamarla, Ley Genera} de 12 Ac-
ci6n administrativa, Esta Ley se concibe como cabeza de todo el
conjunte o grupo normativo regulador de 1a accién administrativa,
en el sentido -que Juego serd explicitado- de que 1o informa, pre-
serva y economiza:‘_ ' .

Sin perJuicio de que en esta Ley se regulen aljgunos pro-
cedimientos formaies e incluso especiales, si asf se considera
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opértuno. en ella se inc!ulrl_todb'el'instrumgntai jurfdico que
se considere necesarfo deba estar a disposicidn del {nstructor

de un procedimiento adninistrativo cualquiera, con indfcacidn,
todo 1o precisa que sed necesarfia, de l1as reglas'a tener en cuen-
ta en el.manejo de ese {nstrumental. Se -trata, pues, de una Ley
que regularf no un procedimiento propiamente dicho, esto es una
serfe de actuaciones articuladas entre sf y sometidas en su se-
cuencia 2l principio de preclusién (procedimfento formal) sino

de una' Ley que contendrd @ntcamente 1o desctipcidn de actuaciones
sisladas, {nconexas, las cuales deberén engarzarse unas con otras
por e} instructor de cada procedimfento segin las'plrticullris
exigencias del mismo (procedimiento aformal).

"~ En Ta vertiente de 1a que he 1lamado racionalizacién ad-
pinistrativa la Ley podrd contener una serfe de previsiones ten-
dientes a matertalizar los propdsitos gubernamentales de effcacis
administrativa, marcando;criterios tnterpretativos frente & posi-
bles opciones (economfs, celeridad) y precisando-funciones coad-
yuvantes 2 aquel fin (fnspeccibn-de lo0s servicios, capacitacién

de) personal, etc.).



=l -

© . tema. Loetd

-

83..

1.4 El papel de CONARA - ~ ¢ ° " fD0 oo el
; Una cueStiGn‘que'nos’sa1e‘al paso y que creo-que no
debo eludir es el del ‘papel que CONARA podrfa Jugar en este

oo ‘ . R Qe
N Y " 1- 0 Foase s

iﬁEn‘mi opinidn.ﬂa CONARA no le corresponde, en p}incle.
pie, abordar en detalle el anflisis de todos y cada uno.de los

. -procedimientos recogidos en el cuadro ensayado mis arriba,.
B cua1esqu1era que sean-las adfcifones.o correcciones que en.el:

mismo. puedan hacerse. - ‘ e R

: : . = R T R SR I
$i se me permite un simil castrense, yo dirfa que

- CONARA es -0 al. menos forma parte- del Estado Hayor de 1a re-
forma funcional Aella le corresponde prever las grandes 11-
| neas de la. estrategia a2 seguir, La labor de avanzad111a. el

'.a los Servicios pablicos correspondientes.

asalte a las posiciones debe corresponder 2 Ios Hinisterios y
|

. " Otra cosa .serfa si un ﬂinisterio conviene -con CONARA .
Ya conjuncién de esfuerzos para. el "anflisis y racfonalizacién’

. de esa organizacién y su funcionamiento. En tal caso, CONARA,

2 través de su labor de asesoramiento puede descender a l2 can-
ch2 de juego a jugar la partfda. Esto es, entrar a fondo en el
anflisis y eventual simplificaci6n de los procedimientos admi-
nistrativos. Pero, en todo caso, sin renunciar a su posicién
en las gradas. Solo asf podrd, en verdad, cumplir el protago-
nismo que le corresponde en la reforma funcional. '

B & e r—— =
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2. SDBRE UNA POSIBLE LEY GENERAL DE LA ACCION ADMINISTRATIVA

2;1 Una idea a retener~ ja Ley proyectada debe configurarse
“como una Ley cabeza de grupo normativo,

En este apartado voy a exponer unas ideas de circulacién
poco frecuente pero cuya comprensidn e11m1narfa muchas resisten-
"cias, con lo que.-natura1mente. se fac111tarfa en ]a misma propor-
ciGn e] éxito de Ia reforma proyectada. '

. Lo oque sostengo <Yy trataré después de exp]icara es que

la Ley que se proyecta debe concebirse como una Ley cabeza de gru-
po "normativo, esto es como una Ley que, sin ser constitucional, es
suprema en su dmbito respectivo, La Ley en cuestién hay qe verla
como 1nformadora. ‘preservadora y economizadora dél:conjuntb norma-
tivo regulador de 1a accidn administrativa del Estado. '

Que informa, preserva Y economiza el conjunto correspon-
diente quiere decir: a) que sirve para 1nterpretarlo y ‘hallar su
sentido G1timo; b) que Yo protege, frente a alteraciones no queri-
das, fortuitas o impensadas. porque Ta Ley cabeza de grupo es una
Ley de mayor resistencia 2 l1a derogaci6n; ¢) que permite evitar
reiteraciones por simple remisién . 10 regu1ado en dicha Ley.

_ Pero todo esto éxigé un desarroilo m&s extenso para que
pueda ser entendido. Intentaré por ello desenvo1ver estas ideas
en los apartados que siguen.

2.1,1 Conjuntos y grUpos'ngrmativos

LT

: 2.1.1.1 E] ordenamfento Juridico y otras .estructu-
turas soIidarias.- A) Ese producto cultural, limitado en el espa-
cio y en e1 t1empo. que es el Ordenamiento jurfdico vigente en un
determinado Estado,.copstituye una estructura de estructuras, es-
to es-una totalidad solidaria en la que se insertan otras totali-
dades igualmente dotadas de solidaridad interna..

~ Un observador med {anamente utento puede ciertamen-
te advertir la existencia de agrupaciones normativas dotadas de
hna coherencia interna peculiar, y en- -cierto odo conexas unas con
otras. Asf tenemos que, por 10 prdnto. las cl&sicas posiciones
Derecho privado -Derecho piblico, se desglosan, al menos en los si-
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guientes“conjﬁntosa Deréého privado, Derecho procesal, Derecho
penal'y Derecho administrativo, Un conjunto jurfdice viene a ser
equivalente, en clerto modo, a rama del Derecho o disciplina Jjue

rfdica.

.. Cada conjunto se integra en varios-subconjuntos.
_AsT, por ejemplo, en el .Derecho privado encontramos el Derecho ci-
vil, el Derecho mercantil, el Derecho hipotecario, etc, Otro ejem-
plo: el Derecho administrativo se descompone en Derecho adminis-
trativo funcionarial, Derecho administrativo de los bienes. etc.

P BT -
| A su vez, cada subconjunto se integra por grupos

normativos. y estos.a su vez se pueden descomponer en subgrupos
normativos, y asi, por descomposiciones sucesivas 11egamos hasta
1a regla jurfdica m&s elemental: 12 que anuda una consecuencia
Jurfdica a una determinada conducta. fste regla elemental no ad-

mite ya divisidn.

Ce ey -La terminologfa que empleo aquf es, por supuesto,
puramente convencional, Pretendo solo dejar claro que hay unos
conjuntos, grupos {o como quier2 ‘Ylamérseles) de normas que tienen
coherencia finterna y que sirvan de continente a otros grupos més
pequeﬁos de normas de cpracterfsticas afines.

el - B8Y) Pues B\en.'rasgo beculiar del Derecho adminis-
trativo 1o constituye el hecho de oue 1a produccifn de sus normas
tiene lugar por concreciones sucesivas: Constitucién, Leyes ordi-
narias (que con frecuencia adoptan 1a forma de Leyes de Bases,
por 1as cue el Parlamento asume , dentro de cfertos 1imites pre-
determinados, el contenido concreto que ha de fijar el Gobierno
en el correspondiente Decreto legislativo), Reglamentos con for-
ma de Decreto, REclamentos con forma de orden ministerial, ete.
Puede afirmarse en verdad que son muy pocas las leyes administra-
tivas que cékeben.de-RggIamenio por lo que 12 aplicacién directa
de 12 Ley al caso concreto puede reputarse insélita en Derecho
administrativo. '
‘ Fsta concrecidn sucesiva de 12 norma produce inevi-
_tab1emente una dispersidn en 1a requ]acién ap11cable a un supues-
to determinado por 1o aue no puede extraﬁar que el Derecho admi~

nistratjvoxtenga fama de complicado.
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to es efectivamente, pero no por capricho. Por-
que s{ 12 norma administrativa se produce en esa forma plural
(no aislada). sucesiva {no simultfnea) y escalonada (no igual
en rango), es debido a 1a necesidad de separar lo que es (a1
.menos, relativamente) permanente. de lo que es contingente y
- variable. ' o - L e
Mientras 1o permanente se reserva 2 1a Ley, o nor-
mas a ella enuiparadas 10 contingente se encomienda a 1a Admi-
‘nistracién. 1Incluso en el seno de €sta, todavfa sigue operando
' esa exioencia de separar lo permanente de lo mutab1c, y es fé&-
cil comprobar que los Reglamentos se desarrollan en otros Regla-
" mentos de rango inferior. apareciendo asf nuevos escalones nor-

" mativos.

-

.Rétengamos ya otra idea, antes de seguir adelan-

'te. la Ley proyectada debe {ncorporar $61o aquello cue teng2
carfcter permanente, olvidéndose de lo contingente, de’lo fugaz,

&é:lé episddico.
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2,1,1.2 Grupo_normativo'y conceptos afines

-A) E1 _grupo normativo, encuanto totalidad solida-
ria, es.-o mejor, debe:ser- un bloque homogéneo-de realas jurfdi-
cas jerérauicamente articuladas y recfprocamente relacionadas aue
reculan un determinado supuesto de hecho bdbajo idénticos criterios.
B) Ahora bien. se incurrirfa en Error si identifi-
caramos arupo ‘normativo con el bloque normativo que forman una Ley
y las normas oue la desarrollan, Esto podr§ ser o,nouser un gru-

po normativo. seoan los casos. Poraue: .. ;
' a) Puede ocurrir_que no sean. textos legales com-

pletos sino partes de los mismos los que in-
tegren el grupo normativo. '

b) Poroue, en consecuencia, una Ley puede perte-
necer a diversos grupos normativos.

—t

a '7_. "7 ¢) Poraue pueden ser no una sino varias Lé}es
con sus correspondientes Reglamentos las que
{ntegren un grupo normativo.

c) Tampoco debe confundirse el grupo normativo con
AY .
el concurso de normas jurtdicas. Porque, mientras el grupo nor-
mativo implica siempre un concurso de normas, este Gltimo puede
darse;

a) Sin que exista grupo normativo (caso del de-
sarrollio reglamentaric de una‘Ley, antes se-
fialado).

b) Cuando exista un grupo normativo.

¢) Cuando concurran varios grupos normativos pa-
ra dar solucién 2 un problema determinado.
Porque, efectivamente, hay c2s0s en aue 12
solucién de un problema jurfdico exige el
concurso de varios grupos normativos (sobre
capacidad, sobre procedimiento, sobre organi-
zacién, etc.)

——————— = =
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2 1 1 3 Grupos ‘normativos verticales y grupos
‘y grupos normativos ‘horizontales l

IR "A) Tiene gran interés prSctico -segin se vers segui-
damente distinguir dos tipos de grupos normativos- SR

foo =T ‘;n\"- a) Grupos normativos verticaies. en los cuales
T .- el presupuesto de hecho es. de fndole subjeti-
va: una organizacién y, mis generalmente, una
. +- .- organizacién personificada.: Veamos dos ejem-
S plos referido a la Administracién chilena:

: v “-0Organizacién no personfficada: Consejo de

' Estado. ‘El grupo normativo correspondiente
se fntegra; al menos, de las sigufentes nor-
mas: Acta Constitucional ndm. 1 (Dtario Ofi-
cial de 9 enero 1976); Decreto -ley 1458
(p.0, de 1 Junio 1976): ¥ Reglamento de]
Consejo de Estado (D. 0. de 30 agosto 1976)

".Organizacién bersonificada:-Administracidn
‘v del Estado. 'Su grupo normativo se integra
" pors Acta tonstitucional ndm. 2, en parti-
- . cular un artfculo 12 (D.0. de 13 septiembre
1 11.1976); ‘Estatuto del Gobierno y Administra-
"~ ¢i6n del Estado (D.0. 12 jJulio '1974}); De-
“ereto-Tey 575 (D.0. de 13 julio de 1974):
" Decretoeley 1230 (0.0, 4 noviembre 1975); -
'Decreto-1ey 1317 (D.0. de 7 eneero 1976). etc.
_ b) Grupos normativos horizonta]es. en los que
el presupuesto de hecho tiene carécter obje--
. tivos un aspecto concreto de la actividad de
~una persona -Jurfdico- ~-pdblica: delegacidn.
contrataci6n, expropiacién forzosa,etc. Por
ejemplo: :
-Grupo normativo reIativo a la expropiacidn '
forzosas se 1ntegra, a1 menos, de las- si-
_)guientes normass Artfcu1o 1, num. 16 del
_Acta Constitucional ndm. 3 (0.0." de 13 de
. ‘ septiembre. 1976): Artfculo 42, Tetra b),
A S 1"de 1a Ley Orgénica de Municipalidades (D 0.
R ‘ B dq 14 enero 1976).

anod
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B) La horizontalfdad que se predica de los del see

gundo tipo hace referencia a su cualidad de secancia respecto de
.. Yos grupos verticales, con los que, .en consecuencia, intersicio-

nan, Este entrecruzamiento de ambos tipos de grupos hace que
-salvo exclusi$n o regu1ac16n contraria- los grupos horizontales

‘formen parte de . 10s vertica1es. 'Es-decir, que si consideramos e]
" grupo normativo regulador de las Municipalidades, el grupo hori-
20ntal regulador de 1a: expropiacién forzosa formard parte de €l
"a menos que en la legislaci6n de uno u otro grupo exista norma ex-

cluyente 0 norma’ que establezca una regulaci6n contraria. Y fa-
cilmente se advertird que esto proporciona una herramfenta de ca-

.ra a la solucibén del problema que plantean 1as lagunas del Dere-

cho. -

Porque hay que insistir en que Ta utilizacidén de
este concepto te6rico -grupo normat1vo horizontal- no se hace por
pure entretenimiento intelectual, sino por 1a apremiante ‘necesi-

dad de dar soluci6n a un problema-préctico: evitar lagunas en el

Ordenamiento.

SRR AT 3 Derecho tiene "horror al vacfo", tiende siempre
a dar una respuesta al problema planteado. Ocurre 2 veces que la
norma se- nos .presenta clara, sin veladuras. Su percepcidn es en-
tonces inmediata y no presenta otra dificultad que la que resulte
¢e 12 mayor o menor claridad con que esté redactada. Pero no siem-
pre ‘es asfi.. En ocasiones, la norma se complace en ocultarse y un
examen superficial del Ordenamiento no muestra otra cosa que de-
solacién, vacio, ausencia de regulacién. Pero si al juez se le im-
pone Jla obligacién de dar siempre respuesta ~y respuesta jurfidica-
a la cuestidn p1anteada, es porque se piensa que el Ordenamiento

" la contiene.

Pues bien, el concepto de grupo normativo horizon-
tal y vert1ca1. como la analogfa. como la supletoriedad, no es Si-

"o una técnica 'al servicio de esa tendencia 2 Ja plenitud que t1e-

ne todo Ordenamlento.

3 Derecho es una estructura solidaria de configura-
c16n ret1cu1ar. y es del entrecruzamiento de grupos horizontales
con los verticales de donde resulta su peculiar configuracién. Como
las celdas de una colmena, las ma11as de la red jurfdica estdn

,s1empre llenas. porque por una 'y otra vfa, utilizacién de un grupo
vertical o de un grupo horizontal , el intérprete hallard siempre

la respuesta que busca, aunque el legislador haya omitido regular
el supuesto directamente o por via de analogfa o de .supletoriedad.
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2.1.1.4' Ley cabeza de qrupo normativo

e R R E TR S

e wes e . Laley: cabeza de: grupo es la aue da coherencia

.al mismo.lla que lo inspira,e informa, de manera que es en ella
* donde podrén buscarse.los principios generales que dan unidad -
..al grupo normative.con el .que se opera.:

r

. o Aunaue no . tiene normalmente caracter constitucio-
. nal tiene vocaciﬁn de supremacfa -a firmando ésta respecto de las
_restantes:normas,que integran el grupo.aunque-algunas de €stas
pueden ser .también leyes. ‘ '

r.-.

ey .-Yoy 2 recurrir a un ejemplo de Decreto espaifiol
. para dejar. establecido con c1aridad esto .que digo. No se si en
Decreto chileno es posible por el momento presentar .una norma
_paralela a ésta a que voy a referirme. . En -todo caso, debe in-
;sistirse en que, este concepto es perfectamente aplicable en:
. cualquier, Ordenamiento porque la operaci6én por grupos normati-
vos es la més adecuada cuando el operador Jurfdico tiene clara
conriencia de la estructura del Derecho .E) precepto a que me
refiero es el artfculo 9 de la Ley General Tributaria (ley es-
,\paﬁo]a..rqpito). y dice o siguiente:
. O B TR Y D T R
-1°, Los tributos, cualesquiera que sean su na-
Lot e, oy oturalezay carfcter, se reairén por:
. r_.‘..:}_),;_"P,m-.‘_.fla presente Ley, en cuanto &st2 u otra
' - .disposicibn de‘igual‘rango no. preceptie: v
1 'contrario. Qe O B SRR
... b).. Por.las.Leyes propias de. cada tributo..
.. .c). Por los Reglamentos Generales:dictados en
idesarro110 de.esta. Ley. en especial los de
: gestidn, recaudaciﬁn.,inspecci6n jurados ¥
procedimiento de-las.reclamaciones- econbmico-
administrativas y .por el .propio de cada tri-
buto* y
d) Por los Decretos, por las Ordenes acordadas
.-, por, Ja Comisibn Delegada del Gobierno para
Asuntos Econémicos.y por las Ordenes del Mi-
nistro de Hacienda publicadas en el Boletin

Oficial del_Estado.

2°. Tendrén cardcter supletorio las disposiciores
' generales de] Derecho adminis;rativo'y 10
preceptos del Derecho com@n.

Al o ah 0ot

A
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Como puede versé; el legislador espafiol en es-

- te caso establece una graduacién normativa en que una Ley -la

" General Tributaria, cabeza de grupo en este caso- aparece su-
.praordinada a las restantes normas entre las cuales se prevé

la existencia de verdaderas Leyes -las propias de cada tributo-
que no obstante, aparecen subordinadas a aquella. Y asf, en el
‘Predmbulo de la Ley a que me vengo refiriendo se puede leer tam-
" bién que la misma "se propone incorporar ... un esquema de sis-
tematizacién de las normas reguladoras de los trfbutos que orien-
te 12 legislacién y, en un dfa,- facilite modificacién".

: Habituados, como estamos, ‘a Operar dnicamente

" con Jeyes constitucionales y leyes ordinarfas, ‘no puede por me-
nos de producir extrafieza la existencie de estas leyes ‘cabeza
de ‘grupo que pretenden affrmar su superioridad sobre otras que
aparecen subordinadas 2 e11as. Y sin embargo, 1a realidad de

- su existencia es fnnegable. 'Y veremos dentro de ‘un momento co-
mo la ley cabeza de grupo ofrece frente e Jas dem&s una mayor
resistencia a 1a derogacién, ' :

Y esto aparece claro en Jas 11amadas-leyes orgd-
nicas, que no son sino una variedad de las leyes cabeza de grue-
po, Pues .bien las leyes orgénicas -de las cuales ofrece ejem-
plos el Derecho constitucional comparado y cuya existencia prevé
el artfculo 59 del Proyecto de nueva Constitﬁcidn chilena- exi-
gen unos requisitos especiajes para su aprobacibén, modificacifn
0 derogacidn'(gﬁorum de mayorfa reforzade). Cop ello se trata
de defender 1a coherencfa {nterna del Ordenamiento obstaculfizan-
do 1os posibles intentos de desocupacién, Su mayor resistencia
a 12 derogacién se manifiesta en la 1m§osib111dad de ser dero-
gadas ticitamente y en 1a necesidad de aque 1a derogacién expre-
sa2 cumpla los requisitos previstos en la Constitucién. Su su-
premacfa sobre las demas leyes no constitucionales resulta, pues.

P fs

evidente.

. Pues bien, si la'Ley aque se proyecta debe conce-.
- birse como ley orientadora de toda la normativa reguladora de
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1a accién administrativa podrfa ser conveniente que adOptara
1a forma de ey orgénica ‘con objeto de afirmar su supremacfa

_ dentro del grupo de forma incuestionable.

. o o
pero aunque no cumpifera ese requisito formal

en todo caso debe operar -si. es ‘rectamente entendida y aplicada-
como ley cabeza de grupo con 1o que esa consecuencia se produci-
-rfa y as{ habrfa de entenderse por el juzgador y, en general

- por el intérprete. :Sobre este tema y otros relativos.a 1a ope-
racién por grupos normativos voy a tratar en el apartado si-

" guiente. N



L2, 1 3 \Consecuencfas practicas de la operaci6n por .

\grugos normatfvos.-

-

TR 2.1. 3 1 En. orden a_la intepretacidn por_el
contexto, - -

. Sabido es que las normas se 1nterpretan segdn

* ‘el sentido propfo de sus palabras (interpretacidn gramatical).

. en relacién con el contexto (interpretacidn sistemftica) Vos .

” antecedentes histﬂricos y legislativos (1nterpretac16n histéri-
.c2) y-1a realidad social del tiempo en que han de ser aplicados,
atendiendo fundamentalmente al esptritu y finalidad de aquellas

(1nterpretac16n finaliste).. - : '

Pues bien. la operaciﬁn por grupos normativos.
implica, en el caso de la 112mada ‘interpretacién contextual o -
/,sistemitica. que dicho contexto ha de buscarse no ya, simplemen-
" te, en relacién al resto del articulado de 1a Ley o Reglamento
en'que se halle fnclufda 1a .norma que se trata de 1nterpretar '
(contexto 1nmed1ato), sino con referencia a la totalidad de las
- normas que integran el grupo normativo correspondiente (contexo_,

to_ medjato).

.Se .comprende ast lo- peiigroso que puede resul-
tar dejar 1a labor de 1nterpretac16n Jurfdica en manos 1nexpor—
tas, esto es de. quienes no tienen la adecuada preparacidn Jurt-

dica.

- . LS _

a) Porque no es una norma, sino un grupo norma-
tivo y en G1timo término, un conjunto rorma-
tivo, el que ha de ser analizado, :

b)'Poroue'e1 fenémeno que se ha dado en 1amar,

"motorfzacién 1egis1ativa' se hace partfcu-'~
larmente agudo en Derecho administrativo por
ser esta rama Jurfdica muy sensible 2 los fer
némenos de la vida real, hasta el punto de
que quizf en ninguna otra rama del ordenamien-
to pueda apreciarse como en ésta su naturale-

" 2a.porosa, esencialmente apta para absorber

To que flota en el medfo externo.

o —— = ————— e e . |
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2.1.3.2 En orden a 1a validez del principio
»jex posterior derogat anteriorem*

) La operaciﬁn por grupos normativos comporta asi-
mismo una correccidn del tradicional criterio interpretativo re-
sumido en el principio "lex posterior derogat anteriorem"”

La caracterfstica posicién de supremacfa de la
Ley cabeza del mismo se traduce en una mayor restistencia frente
a2 las agresiones que puedan resultar de su coincidencia -en el
tiempo, en el espacio, o en el contenido- con otras normas.

o _En éonsecuencfa. los préceptos de 1a Ley cabeza
de grupo conservan su vigencia frente a los de las leyes poste-.
riores, generales o especiaiés. a2 menos que expresamente sea de-
rogada, o 2 menos que la contradiccién sea tan patente que no que-
pa otra opcidn 1nterpretativa que la derogacién. Es decir que,
en principio, hay que estar en favor de 1a vigencfa de Ta ley an-
terior si esta es ley cabeza de grupo.

La operaci6n por grupos normativos contribuye,
por tanto, a dar estabi]idad a1l ordenamiento (2 no confundir con
la rigidez, ya que las normas deben cambiarse cuando sea necesd- |
rio, pero en tanto esta circunstancia no se dé,su inalterabili- :

dad debe defenderse). -

2°1%3.3 En orden a 1a ‘economfa normativa.- Una
tercera consecuencia resu1ta de la operaci6n medfante grupos nor-
mativos, y es la postbi1idad de obtener una importante reduccibn;
en el ndmero 0 en el volumen de Jas normas que regulan una deter-
minada organizacidn {(conjunto vertical) o una determinada activi-
dad. (conjunto horizontal) mediante simples remisiones 2 12 ley -

cabeza de grupo.

, §{ ..en nuestro caso- l1a ley cabeza de grupo re-
gula el cémputo de plazos, no es necesaric que cada una de las
regu]aciones de los distintos procedimientos administrativos.

vuelvan a repetir aquellos preceptos._ Basta con remitirse a ellos.

0 incluso pueden no decir nada ya que, en todo caso, los corres-
pondientes preceptos de la ley cabeza de grupo serfan aplicables.
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2;2 ﬁéféfeﬁcia‘al Derecho Comparado _
'A) .Sabido es cémo el conocimiento y comprensi6n del De-
_recho extranjero es siempre diffcil pues hay matices en 12 le-
gis]acidn que sGlo ‘el nacional puede percibir. Por lo demfs,
no basta con apreciar la perfeccién técnica que exteriormente
pueda presentar un texto legal para valorarlo ya que lo que de-
ja huella profunda en la vida de los pueblos suele ser m&s bien
1a maestrfa de aquellos que estén encargades de aplfcar la nor-

Por tedo ello es posible afirmar que el Derecho com-
parado hay que verlo siempre como un 1nstrumento que_ puede ayu-
dar a perfeccionar el propio sistema Juridico, pero en ningdn
caso como un modelo insuperab]e que haya que aceptar ciegamente.

. Con este valor 3n$truhéhia1; el con&cimiedto de 1as

’ -legisIaciones extranjeras sobre Procedimiento administrativo
puede resultar de utilidad, y por experiencia persona1 puedo de-
cir ,que 12 lectura y anflisis meditado de 1os textos Jegales
vigentes en aquellos pafses qug se han incorporado al grupo de
los que han optado por codificar las normas sobre 1a accién ad-
ministrativa me ha enrfouecido siempre, sugiriéndome soluciones
2 prop1emas p]anteados en una 6rbita geogréfica distinta.

B) Y en-un momento como ‘€1 que vive Chiie. cuando se
cuestiona por algunos 1a convenienc{a de una Lay General regula-
dora de l1a accifn administrativa no esté de ‘més subrayar que 12
tendencia codificadora en este campo parece irse afirmando en
eI Derecho comparado. . :

"En‘el XIV Congreso Internaciona).de Ciencias adminis-
trativas, ‘celebrado-en Dublin en 1968, y al que tuye la oportu--
nidad de asfstir, uno de los temas discutidos fue el de "La pro-
teccidn de los ciudadanos en 1o$ procedimientos administrativos
(con exclusi6én de los recursos jurisdiccionales)*. En la Po-
nencia general elaborada a -la vista de las distintas ponencias
nacionales se formuld 1a siguiente clarificaciﬁn sobre 12 si-
tuacidn del tema en el Derecho comparado-

B e T TS TP
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Primer Grupo. Lineas directrices trazadas principalmente por
via de principfos instaurados por 12 jurisprudencia contencio-
sa. Se incluyen aquf: Costa de Marfil, Dinamarca. Francia,

Grecta y Turquia.

; egundo Grupo. ‘Se admite el principio de un cierto procedimien-
to administrativo aunque el mismo no esté més que parciaimente
sistematizado. Formaban parte de este grupo en ese momento:
Alemania Federal, Ftnlandia, Indfa, Italia, Japén, Pafses Ba-
Jos, Portugal, Repddlica Arabe Unida, Suecia, Suifza, 1a URSS

y Zambia. También habrfa que inclufr en este grupo 2 Argenti-
na y Chile que, 2l no haber estado presentes en el -Congreso no

" figuran en la Ponencia General.

Tercer Grupo. Pafses con un C6digo de Procediniento adminfstra-
t1vo. Se inclufan en este grupo en ese momento: Austria, Esta-
dos Unidos, Hungrfa. Noruega, Polonia. ChecosIovaouia. Uruguay,
Yugoeslavia y Espaha. Hoy habria cue inclufr también aquf 2

" Alemania Federal que, después de més de doce afos de estudios’
y discusiones, ha publicado una Ley de Procedimiento adminis-
trativo que 11eva fecha de 25 de mayo de 1976 También ha pa-
sado a formar parte de este grupornrgentinp con una Ley Nacio-
nal de Procedimientos Administrativos que ha sido sancionada,
en 3 de abril de 1972 y publicada en 27 de abril del mismo 2ho.

"Por 1o dem§s, es de notar que en a1gunos paises el texto ha
sido revisado o reemplazado por otro m&s moderno. Asf en Espa-
Ba, 12 Ley de 1958 (que habfa sustitu?do 8 la de 1889) ha sido
revisado en 1963 Y en Uruguay. e1 texto de 1966 ha sido suse

titutdo por otro de 1973. : : T R

Aqut s6jo voy a bacer aiguaas cpnstderactones. sobre
12 Legislacién espaho!a que muy- especia]mente se ya a temer en
cuenta en este ‘informe, y e)lo por dos rezones> porque es 2
que mfs ficilmente puede servir de taspiracién a una ley chile.
na, dada la comunidad cultural entre CMie y Espafa; y porque
es, en mi opini6n, la més progresiva de las ha;ta‘ahora publie
cadas. Esto G1timo mo es puramente casual, sino que es el re-
" syltado de una experiencifa vivida bajo una Yegislacién hoy ya
derogada a'la que he venido & suétftuir Ja vigente. ‘Un poco
mis de historia_barece necesarfo hacer'aqufl |
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€) EV Procedimiento administrativo cuenta en Espahfa

_,Eon.una;tradicidn'legisiaiiva que se remonta al siglo pasado.
_ En-efecto, es posiblemente 1a Ley espafiola .de 19 de octubre de

1880 l1a primera Ley general de Procedimiento administrativo que
aparece en el mundo. La afirmacién es importante por cuanto
que -con frecuencia suele situarse por la doctrina extranjera el

. arranque de .1a codificacién del Procedimiento administrativo

en el afo 1925 en Austria, donde se publica en esa fecha una

Ley general sobre la accién administrativa.,

La citada Ley de 19 de octubre de 1889 fur obra fun—
damental de un Profesor universitario, Don rumersindo Azcérate.
Suyas son estas palabras recogidas en la Exposiciﬁn de Motivos:
"Tiene el Poder legislativo un- procedimiento sefalado en Ta
cOnstitucidn y en los Reglamentos de las Cémaras; lo tiene el
Poder Judicial en las Leyes de Enjuiciamiento civil' y criminal;
pero el Poder ejecutivo blen puede decirse que carece de &1,
pues no’ merece tal nombre el heteronéneo, 1ncomp1eto y vicioso,
que-si por excepciﬁn establecen las leyes y reglamentos con re-
lacién 2 determinados ramos de la Administracién, es, por 10
genera1 fruto de precedentes y obra de 1a rutina, sin fijeza,
sin garantia .y sin sancién. Los males que semejante estado de
cosas origina son bien notorios. Pendiente la tramitacién de
1os expedientes del 1tbre arbitric de los funcionarios, acué-

’ Ilos marchan con vertiginosa rapidez o se estancan, y su ter-

minacién se fasci]ita o se dificulta. segfin cuadre a las miras
de los patronos con aque cuentan los {nteresados;.,."

E1 problema que se plantea al tratar ‘de establecer
un2 regulacién general del Procedimiento administrativo es el
de la dificultad de compatibilizar Ja multiplicidad de fines
de la Administracidn piblica y 1a diversidad de sus actuacio-
nes con una regu1aci6n Gnica que puede resu]tar entorpecedora °
y 2 la larga confertr rig1dez a una gestién que cada vez exije

i mayor flexibilidad Ya veremos después 1a inteligente respues-

ta que a este dilema ha dado el Yegistador espafiol de 1958, E}
de 1889 creyS posible obvfar la dificultad mediante el estable-

Eihiento de unos principios'comunes & todos los Departamentos

ministeriales, que luego, habrfan de ser desarrollados -en el
p]azo de seis meses~ en Ios reg]amentos que dichos- Departamen-

tos habrfan de dictar,
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_ Ast pues, en 1a Ley de 19 de octubre de 1889 se ese
tablecieron las bases & las que habfan de adaptarse los regla-
mentos de Procedimientos administrativos en cada uno de los De-
partamentos ministeriales. Concretamente se prevefa una se-
rie de principios relativos al registro de entrada (base prime-
ra), 2 1a confeccién de extractos de 1os documentos presenta-
dos (base segunda). a 1a elaboracién de la propuesta de resolu-

cién (bases tercera y cuarta), a los informes (base quinta), a

la prérroga de los plazos (base sexta), 2l efecto ejecutivo de
"1os acuerdos {base séptima), 2 la ‘duracifn del procedimiento
"y a la caducidad (base octave), al orden en el despacho de los
‘expedientes (base novena), &l principio de audiencfa (base dé-
‘cima), 2 las not{ficacifones (base undécima), a los recursos de
alzada y extraordinarios (base doce y trece}, al 1mprop1amente
"112mado recurso de queja (base catorce}, & 1a confeccibn de -
extractos en el procedimiento de recurso (base quince), y a2 las
responsabilidades en que fncurran los funcionarios durante la
tramitacién y con ocastién del procedimiento administrativo (ba-

se dieciseis, diecisiete y dieciocho}.

Como ya ‘hemos dicho. 1a Ley de Bases de 1889 imponfa
‘a los Departamentos ministeriales 1a obligacién de publicar en
el término de sets meses, 8 contar del dfa de publicacibn de
" aquélla, un Reglamento de procedimiento administrativo, de
“acuerdo precisamente con 1as bases que dicha Ley establecfa.

Aunque no en el plazo previsto los referidos regla-
. mentos fueron dictados por los distintos ministerios, Es més,
‘en algunos de ellos el primitivo Reg1amento fue sustitufdo

afios después por otro m&s moderno y técnicamente mEs avanzado.

D) La vetusta Ley de 1889 y los distintos RegIamentos
que' 1a desarrollaron han quedado sin vigor como consecuencia.
-de la publicacibn de la Ley de Procedimiento administrativo de
17 de julio ' de 1968 aue ha venido a {nsertarse en el cuadro
de grandes.leyes con que e] Estado espah01 d1é un afre de mo-
'dernidad al viejo Derecho administrativo.

o Esta Ley, entorno 2 la cual se ha producido una abune
dante literatura, establece un cuadro normativo muy evanzado
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al que han de adaptarse las régulgciones del Péocedimiento ad-
.. minfstrative en las distintas esferas de 1a Admfnistraci6n pi-
blica. (Cfr.: artfculo 1, y Disposiciones finales la.,3) y 3a

.y 4a).

La doctrina hab!a puesto de relieve reiteradamente
"las diversidades de regulacién existentes en el Procedimiento
administrativo de los distintos Departamentos ministeriales,
:originadas fundamentaimente -por la secuela de las bases conte-
nidas en 1a Ley de 19 de octubre de 1889, Esta situacién habfa
‘dado lugar en 1a préctica a situaciones injustas en razén 2 que
las Qarantfas eran mayores en unos que en otros Departamentos,
'y habfa originado- comp]icaciones tnnecesarias en cuanto que los
'plazos diferfan de uno a otro Departamento asf como 10s recur-
s0s, A remediar esta situacifn vino la nueva Ley de Procedi-
miento adm{nistrativo de 1958 que busca, entre otras cosas po-
ner un poco de orden en el caos normativo.que habfa 1legado a

' producirse.

. La Ley vigente de 17 de julio de 1958, busca poner
remedio 2 1la dispersién normativa antes aludida. A tal efecto,
empieza proclamando en su Predmbulo un prop6sito de unidad:

"La Ley atiende, en primer lugar, 2 un criterio de un1dad Pro-
cura en 1o posfible reunir las normas de procedimiento en un tex-
to Gnico.aplicable a todos los Departamentos ministeriales, con
las salvedades aue en su artfculado y en las Disposiciones fina-
Tes se establecen respecto de Jos Ministerios militares. Respe-
ta, sin embargo, 12 especialidad de determinadas materfas admi-
nistrativas, cuyas peculiaridades caracterfsticas postulan un
procedimiento distinto del ordinario, Sin émbargo, como la exis-
tencia de tales procedimientos en modo alguno puede justificar
un réaimen diferenciado del sistema de recursos y de] silencio
administratjvo. es estos aspectos se mantiene 12 unidad de nor-
mas, salvo para las reclamaciones econdmicovadmfnistrat1vas .

Pero el propdsiﬁo va mis lejos adn, pues el legisla-
dor prevé 1a futura adaptacién de las normas de procedimiento
.. 3dministrativo vigentes en la esfera local o en la institucio-

nal a los preceptos de 1a nueva Ley (Disposicién final 4a), a
12 par aue declara su aplicacifn supletoria en dichas esferas

— e —m— v mw—
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hasta tanto la referida adaptacién se realiza (artfculo 1,4).

Aparece pues, la nueva Ley caracterizada por una au-
téntica vocacidén de universalidad, de aplicacién a todos los
ambitos de nuestro Ordenamiento jurfdico-administrativo.

Un segundo rasgo de la vigente Ley espafiola regula-
dora del procedimiento administrativo, cuya percepcién es indis-
pensable para comprender su significado es su flexibilidad. Esto
guiere decir que el legislador de 1958 no ha regulado un proce-
dimiento rigido en el aue cada tr&mite tiene su causa en el que
le precede v es a su vez causa del oue le sigue, todo ello a
virtud del juego de 1a preclusién procesal. Por el contrario,
en la nueva Ley se ponen a disposicidn del instructor o de las
partes unos instrumentos (prueba, informe, audiencia, etc.) de
los oue, segin los casos, pueden o deben hacer uso con vistas a
la decisién cue en su dfa haya de dictarse. De aguf que pueda
hablarse en Nerecho espafiol de un procedimiento aformal o flexi-
ble (el del titulo IV de la Ley) y de otros procedimientos for-
males o rfgidos, cuya tramitacién escalonada se regula con cardc-
ter preclusivo en la propia Ley (en el titulo VI, que 1leva 1la
ribrica de "procedimientos especiales") y en otras normas lega-
les o reglamentarias.

Ya he dejado dicho md&s arriba {cfr. apartado 1.1.2
de esta Sequnda Parte) aue en la reciente Ley alemana de 1976 se
emplea la expresién Nichtformlichkeit (aformalidad) para desioa-
nar aauellos supuestos en aue, ante la ausencia de normas gque
imponaan una forma determinada, el instructor estd facultado pa-
ra actuar "sencilla y eficazmente", y he insistido en que esta
idea inspira -pero no coincide exactamente con- mi concepcidn
de 1o oue debe entenderse por procedimiento aformal. Oue el pro-
cedimiento deba desarrollarse con sencillez y eficacia no supone
ausencia total de forma, sino més bien oue las formas aue se em-
pleen han de ser (nicamente las indispensables para dejar cons-
tancia indubitada de 1o actuado y para evitar perjuicios a las
partes o terceros. La discrecionalidad del instructor en estos
casos no es incopatihle con la exigencia de oue acuellos trémi-
tes que en cada caso juzgue oportuno emplear, hayan de cumplir-
se precisamente cde acuerdo con unos tipos legales predetermina-
dos. Se trata. en suma, de oue el instrumental que yaha de em-
plearse esté "normalizado", con todas las ventajas inherentes a
una normalizacidén cualauiera aue sea el campo a que afecte.

-
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_ Resulta. por, Io demés. evidente, y es. lo que en es-
te momento interesa, porque viene a confirmar ese caracter pro-
gresista que destacaba en la Ley espano1a cuando hace un momen-

. to Justificaba 12 atenciﬁn preferente que a la misma se presta
en este informe, que. e) legislador espafiol, 2l recoger la idea

. de 1a aforma]idad en el.sent{do que reiteradamente ha quedado
exp1icado. se anticip6 en cast veinte afios-8 12 Jey alemana de

1976, -

“E) ‘Abundando'en las mismas consideraciones sobre la im-
"portancia sobresalfente de 1a Ley espaﬁola en el marco del De~
recho comparado, resulta oportuno recordar también que en 12

» Exposicibn de Motivos’ de 1aLey aroentina de procedimientos ad-
‘minfstrativos de 3 de abril’de 1972 (Bo)etjn of{cial del 27 de
abril),; se'dice 1iteralmente: 'LdszrfﬁdfﬁiOs"basicos"del pro-
~cedimiento administrativo, tales como los tratados en ‘el tftulo
5 del proyecto de 1ey\estﬂn ‘{nspirados, fundamentalmente. ‘en la
tradicional doctrfna Jurfdica de la ProcuraciGn del Tesoro de
M ﬂacidn. en la Tey 7647 de Ta provincia de Buenos Aires. en

" Yas normes del ‘debido proceso desarrol1adas en el proyecto de
ley de los doctores Juan Francisco Linares y Agustin A. Gordi-
10 y en 1a ley espafiola de Julio 17 de 1958 ‘(reformada en di-

ciembre 2 de '19€3).

F) Sin embargo. es preciso hacer particular hincapié
en que Ja conveniencia de tener 2 la yista las ensefianzas de)
Derecho comparado e fncluso de prestar atencifn més destacada
a una determinada legislacién extranjera, no debe nunca supo-
ner renuncia a la origina]idad en aras de un calco servil de
modelos forfneos por perfectos que estos puedan ser.

E1 Derecho comparado -lo he dicho a2l comienzo de
este apartado- tiene un mero valor instrumental. Por tanto,
1a futura ley ch11ena de procedimiento administrativo -0 de 12
accién administrativa, como prefiero denominarla- debe ser,
ante todo, eso: una ley: chi]ena, Esto es, una ley que consti-
tuya una respuesta 2 problemas planteados por 1a realidad cultu-
ral, geogréfica, econémica y polftica de 1a Repdblica de.Chile.
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‘f;Lh'bondad. pues, d} éua1qui§r'modelo deberd stem-
pre ser pasada por el tamiz de Ja chilentdad;. Solo as{ se
ofrecerd a este pafs una norma auténticamente v{vificadora,

.

Desde estas premisas, resulta claro que lo que
aqut estoy sugiriendo cuando invito a tener en cuenta exper{en-
"cias ajenas es algo bien distinto de una mera copia o una bure
da traduccién de unos. textos extranjeros.

o Y hay mss\ en Ja medida -en que ello sea: posible.
serd bueno tener en cuenta 13s dificu)tades con que ha tropezae
do la norma que, para afrontar un problema concreto,, se toma

~.como antecedente, 2 fin de tratar de {ntroducir las correccioe-

. nes oportunas que 12 bagan plenamente eftfcaz, Y debe también
. meditarse seriamente sobre la justificacién o fundamento de

una determinada medtda, sobre.todo si &sta se traduce en un a2u-

: mentofde los,privilegios de e Administracidn, . '

' COmo se ver& mas adelante. he procurado ]levar a la
préctica estas advertenctas cada vez que en este {nforme sugie-
Y
: ro un proyecto de texto concreto._
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2.3 Relacién de cuestiones jurfdicas que puede abordar
" ~ la Ley cabeza de grupo que se pretende elaborar v
' analisis de alqunas de ellas.

2.3.01. Advertencia previa

Misi6n de un consultor externo es aportar una

{nformaci6n y una metodologfa de trabajo, es decir mostrar qué
se pdede hacer y cémo se puede hacer. M&s oue agotar cuestio-
nes, debe suscitarlas, desvelar problemas, ofrecer opciones,
provocar inauietudes, obligar a pensar, '

€n mi caso concreto, no me corresponde hacer

" un proyecto de texto legal sino realizar un diagnéstico y 1la-
mar 12 atenciSn sobre determinadas cuestiones cue considere mis

"1lamativas o de m&s interés.

o | Por ello voy a relacionar las que pueden ser
incorporadas a un texto de la fndole del que nos ocupa y lue-
go voy a analizar ajgunas de ellas sugiriendo incluso una po-
sible foérmula legal,

2.3.0é'V§ontenido"de liﬁiey} Li Administracién Central
"y las restantes Administraciones piblicas.
Opciones posibles.

o , .~ -A) El contenido de 12 ley que se proyecta pue-
.de considerarse desde el &ngulo subjetive «6rganos y entes a
oue se aplicarfa- y desde el objetivo ~tipos de actuaciones

que debe regular.
| En relacién con cada uno de estos aspectos

':}pueden eviﬂentemente ofrecerse opciones diversas, a las que re-
. feriré después. - L

.
L]

Antes. 51n embargo, es preciso realizar al-
. qunas consideraciones acerca de las personas Jurfdico -piblicas.
Porque -e] tema del contenido subjetivo no puede aobdbrdarse sin
un conocimiento mfnimo de la organizaciﬁn administrativa chi-

lena.
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Voy por 9110 2 intentar aouf una catalo-
gacién de las Administraciones piblicas en Chile, que, como
todo 1o aue aquf se dice, cueda sujeto a las adiciones. recti-
ficaciones y matizaciones cue un mejor conocimiento de la rea-
1idad y de legislacibén chilena obligue a introducir. El1 caté-

 logo en cuestién podrfa quedar establecido asf:

o " a) Administraci6n central del Estado
' o -Administraci6n concentrada |
De gesti6n: Ministerios
De fiscalizaci6n: Contralorfa

-Administraci6n desconcentrada

De gestién: Intendencias, Gobiernos
civiles, Secretarfas re-
gionales de Ministerfos
-y de Servicios. :

De fiscalizaci6n: Delegaciones regio-
nales de la Contralorfa.

b) Administraci6n descentralizada deI;Es-
‘tado ) o -

Administracién ;omuna1: Municipalida-
des

Administracidn 1nst1tuciona1 Funda-
ciones pub11cas.

Este cuadro debe adem&s completarse con

- las Corporaciones en la medida en que Estas ejerciten activi-

dades o petestades piblicas.

- B) No se si existe en 1a leatslacién chilena
un precepto semejante al Artfculo 12 ‘de 1a Ley espafiola de Ré-
gimen Juridico de la Administracifn del Estado, de 1957, toda-
via vigente, y oue dice que "1a Administracién del Estado 2c-
tuars para el cump1im1ento de sus f1nes con personalidad jurf-

dica unica .
En todo caso. he encontrado en 1a legisla-

ci6n chilena preceptos que parecen contradecir este criterio.
Asf, el C6digo civil parece acogerse a la vieja teorfa del Fis-
co (art. 547, apartado 2), conforme 2 12 cu2l sélo una parte
del aparato adminfstrativo estatal goza de personalidad. Y si
bien ello no puede sorprender dada la fecha de tan noble Cuer-
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po lega1 (14 de’ diciembre de 1855), resulta y2 menos explicable
que e} C8digo de Aguas (pubTicado en el Diario Oficial de 12 de

marzo de 1969) diga todavia en su artfculo 291 que "el. Director .
General de Aguas;, en representacldn ‘del Fisco, podrs celebrar

actos 'y contratos en cumplimiento de les. funciones oue le co-
-presponden 2 1a Direccifn General de Aguas,.." (Cito por 12 edi-

cién oficial aprobada en 7 de agosto de 1978).
' La cosa se oscurece todavfa mfs si tenemos

en cuenta que hay preceptos que’ parecen atrlbdir ﬁersona!idad

Jurtdica a una simple-Direccién General. As ¢ en el 'ya cltado

C6digo:de Aguas, en el articu\o oue sigue 1nmediatamente al que

acabo de transcribir (o sea, en.e) art, 292) .que "para todos
los efectos el Director General seré ‘el reﬁresentante leaal,
Judicial y extraJudicTal. de 1a Direccifn General de Aguas"“,

1o que puede 1levar & concluir que &sta goza de personlidad, ya

“‘aue e] ‘art, 545 del C8digo civi) define 18 persona jurfdica

como "una persona filcticia, capaz de ejercer derechos y contraer
obligaciones civfles. y de ser representada Judicia1 y extrajue

dicialmente", "

) No obstante, pienso que el Problema es, en
cierto modo. secundario pues 12 personalidad es solamente una

"a1ternat1va organizatoria. y 1o que en rea}idad habrd que pre-

guntarse es aué se afiade 2 una organizacidn cuando se le atri-
buye personalidad Jurtdica, problema que, naturalmente. no
tiene que ser examinado aqu{ SRS R

Lo que 1mporta es tener presente que -segﬁn
quedd .ya apuntado més arribae la Administraci6n Central del Es-

. tado se halla hoy estructurada -en Chile sobre una base reg!onal

y provincial, siendo 1a Regién, lo mismo que 1a provincia, una
mera divisidn administrativa de1 Estndo. .

Por tanto. cuando se habla de Admtnistracidn

Central de1 Estado estamos refiriéndonos. no solo a la Adminis-

‘r'tracidn concentrada (los Hinisterios) ¢<ino también a 1as Inten-

dencias y Gobiernos civiles Y demés draanos que configuran 12

fAdmtnistracidn descOncentrada.
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S , C) La Ley Orgsnica de las Hunicipa]idades.
de 12 de diciembre de 1975 define éstas como *instituciones

- de.Derecho pdblico, funcional y territorialmente descentra-
1izadas, cuyo objeto es administrar.la comuna para satisfa-

.cer las necesidades locales y promover el desarrollo comunal.

~Forman parte de! sistema de Adminfstracién interior del Esta-

do*™.

e S El caracter de personas jurfdicas de las
‘Municipalidades se obtiene por vfa indirecta del art. 547,
‘nim. 2 del C6digo civil, puesial declararlas exclufdas del tf-
- tulo continente dicho artfculo viene 2 reconocer implfcitamen-
te que si tal exclusién no existiera serfan personas Juridi-
cas conforme a dicho tftulo, '

Y efectivamente, 12 .definicién de persona
Juridica ~del art. 545, antes citado, les conviene .perfectamen-
te dado que: : - S
a) pueden ejercer derechos y contraer
oblfgaciones, segln resulta del art.
52 de su Ley Orgénica.

'b) pueden ser répresentada; Judicial y ex-
trajudiciaimente en.el artfculo 12, le-
tra d, de 12 misma Ley.

. En consecuencia, 1a voz “descentralizacion®
que emplea el transcrito art. 12 de la repetida Ley Orgénica
 est6 correctamente empleada en este caso.

: Por 1o demag, la afirmacidn, icontenida tam-
". .bi€n en ese arttculo, de que "“forman parte del sistema de Admi-
nistracién interfor del Estado" hace referencia:

a) a que parté de sus competencias son com-
partidas con el Estado (art.32, letra B)

b) a tas fun;ipnes'de tutela_(supervigilan-
“cia) que se atribuye pof 12 Ley 21 Su-
premo Gobierno, a los Intendentes Regio-
nales y 2 los Gobernadores provinciales
(art, 73).
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D) Se designa con el nombre técnfco de Fun.
-dacidn todo patrimonio adscrito a un fin y dotado de personali-
dad juridica, | e I

E1 C6digo civil se reffere Gnicamente a
Yas fundaciones de beneficenc{a pﬁblica'(arts: 545, 562, 563
y . 564) v declara exclufdas de su &mbito las’ fundaciones de Dee
recho piblico cue son las que aquf tnteresan‘

La terminologfu legal no sue1e ser muy pre-
cisa al referirse a este ttpo de personas Jur1dtcas. pudiendo
_inducir a confusién f&cilmente. As?, en’'e] Cédigo de Aguas se
designa con el nombre de Empresa Nacional de Aguas 2 lo que es
una verdadera fundacién de Derecho pidblico (arts. 299 al 328,
integrantes del t{tulo YI}, "Su configuracidn y encuadernamien-
to orginic& se hace en estos términosy: . .persona jurfdica de
Derecho piblico, de administracifn auténoma y patrimonio pro-
pio, con plena capacidad para adquirir, ejercer derechos y con-
trder obligaciones y que se rejacfonarf con el gobierno 2 trae
vés del Ministerio de Obras Pdblicas y Transportes"”.

o o Estas 1lamadas fundaciones -en las que el
elemento patrimonfal es decisivo, que no tienen miembros sino
servidores y destinatarios-de su actividade plantean en Dere-
cho piblico un problema fundamenta] cual es el de Ja.mayor o©
menor intensidad de la relacién con el ente de que dependen. -

Nacidas siempre como respuesta a un proble-
ma de necesidad de agilidad en 12 gesttén tienden -a] amparo
del ropaJe de la personaiidad Jurfdica~ @ adquirir cada vez
mayor 1ndependencia

Libertad de gestidn y control de 1a misma
por e} Estado son Jos dos polos de tensién dialéctica en que
se mueven estas Administraciones pﬂb?icas;

V.o Como Juego diré. una de las opciones .sobre
1as oue deberd pronunciarse el mando frente a la nuev? Ley
hace referencia precisamente & esta cuestién,
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F) Y 1legamos por Gltimp a las-Corporaciones,
conjunto de individuos reunidos -legal o voluntarfamentee para
el cumplimiento de determinados fines y 2] que se Je dota de
personalidad jurtdica. _ :

, ' A diferenciz de 1o que ocurre con las fune
daciones -que "perecen ﬁor 12 destruccién de los. bienes destie
nados a sy manutencién® (art. 564, del Cédigo civill-, en Jas
'Corporaciones el elemento patrimontaI es secundario, lo que
prima en ellas, 10 que las caracteriza es la existencia de
‘miembros -los vecinos, Tos méd{cos. los abogados. los profeso~

res y discfpulos. etc, v,

- _ Por eso. Yas Munfcfpalidades son verdade-
'ras corporaciones y como teles aparecen calificadas en el artf.
culo 547, ap.2 \1n~fine. del Cédigo civil Aquf, sin embargo,
.-nos referimos a las restantes Corporaciones, con exclusibn de
las Hunicipalidades.

1 .
Pues bien& el problema es que estas Corpo-

raciones son, en principio, personas jJurfdicas integradas por

- particulares para 1a defensa de unos fntereses de clase o de
grupo (Sindicatos, Colegios profesionales, etc.). Sin embargo,
con frecuencfa, casi dirfamos que normalmente, 12 Administracién
piblica se sirve de la ofganizacidn administrativa de estas en-
tidades para cumplir fines de fnterés general. delegéndolas ¢
”descentra]izando en e1las funciones y potestades administrati.
vas, 1o que obliga a plantearse el tema de control de este as-
pecto de su actividad, por cuanto, sfn sey verdaderas Adminise.
traciones pGblicas, las Corporaciones, 2 e§tos'efpétos. functo-
nan como si lo fueran, _ .

Piénsese, por ejemplo, en las Asociaciones
de Canalistas, en las Comunidades de Aguas y en las Juntas de
vigilancia (estas Gltimas son una Corporacién de Corporaciones),
previstas todas ellas en el C6digo de Aguas (arts, 88 al 188),

y se verd como muchas de las funciones que realizan constitu-
yen verdadera actuacién administrativa pdblica: normativa (art.

22), sancionadora, etc,
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6] Estamps ya en condiciones de abordar e)
problema que constituye 1a razén de este epforafes el de las
opciones posibies frente a una pos{b]e Ley general de j2 ace
¢i6n administrativa, Cabe. en efecto, optar entres

a) Referirla a tods Administracién pabli.
ca, la de1 Estado y la de las Municipa-
" 11dades, 18 de 1a Administraci6n civil
y 12 militar, 12 de 12 centralizada y
la auténoma, o bien aplicarta solo 2
algunas de estas Administraciones, y
cabe también extender su dmbito de apli-
. - . «.1 .. caci6n & las Corporaciones en 12 medida
' ‘-en que ejerzan funciones y potestades
-administratives o ‘blen dejarlas fuera
de su 6rbita,

b)_Ap11caci@n fnmediata y directa en todo
el §mbito nacional o aplicacién limita-
da inictalmente a2 determinadas Regiones
stn perjuicto de irla aplicando gradual-
mente 8 1as restantés.

¢) Regular sélo el que hemos 1lamado procedi-
miento aformal o regular también 2lgunos
procedimtentos formales,

d) Regular Gnicamente 1a elaboractén -y
eventual revisibn. del acto administra-
tivo, o inclufr también la elaboracidn
de reglamentos administrativos.

e} Incluir o no determinadas cuestiones ne-
cesarias para completar el cuadro de gi-
rantfas que deminda un Estado de Derecho,
tales como la responsabilidad de 12 Ad-
ministracién o el control judicial de
1a actuaci6n administrativa.
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<

Naturalmente corresponde ‘21 mando pro-
nunciarse sobre estas cuestiones, y sdlo ‘después ‘de tomada f
1a oportuna decisién, puede entrarse en 12 elaboracién del

correspondiente texto legal.

_ ~ Por supuesto, cualquiera que sea 12 deci-
‘sién del mando es evidente que:el 1lamado procedimiento afor-
mal no puede ser eludido, ya que &ste aporta todas y cada

una de las herramientas que el. fnstructor del procedimiento

_'puede necesitar en un momento dado.

. | Partiendo de’estz {fdea, los actos de ini-
ciacién, instruccifn, terminacién y ordenaciéntdel procedf-
miento deben encontrar la adecuada regu1ac16n; Deben también
indicarse Jos posibles recursos 2 utilizar, sin que sea abso-
Jutamente necesari{o regular su tramitacifn, puesto que en de-
finitiva el instrumenta) a emplear nos 1o proporciona sieme
pre e} procedimiento aformal. Por Gl1timo debe abordarse el
tema de los sujetos intervinientes, lo que obligarf a tratar
cuestiones de organizacién, f no deberé omitirse considerar
los problemas del cémputo de plazos,

-
ue
.
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2.3.03 Infcfacibn qe1 procedimiento. E1 probIema
- de 1a presentacién indirecta.

"-A) EYl procedimiento administrativo puede 1n1ciar-
se de. oficio o a instancfa de parte.

La ifniciacién de oficio puede tener lugar me-
diante acuerdo del 6rgano competente, tomado:

~a) Por propia tniciativa. ,

b) A excitaci6n de terceros extrahos al proce-
dimiento. Tal ocurre en l1os casos de:
-denuncia de particulares '

-denuncia de funcionarios que no desempé-
fian tareas inspectores '

«denunctas de funcionarios en ejercicio

de misiones inspectoras ‘
esimples peticiones de funcionarios acerca
de cuestiones en las que no pueden invo-
car un derecho o interés legftimo

-orden del superior jerdrquico.

La denuncfa y demds actos dirigidos a provo-
car el acuerdo de iniciaci6n no tienen propiamente valor de ac-
to de infciacién sino que'dperan como simple presupuesto proce-
sal.’ - « '

. - B) Pues bien. con ocasidn de la infciacibn se
,plantean una serie de cuestiones m&s o menos conexas con aqué-

1la y cuya,regulacidn lega) sue]e‘hacerse en este apartado,
aunque, a veces, puedan tener aplicacibn en otros momentos del

procedimignto.
' Tal ocurre con la presentacién y recepcién

de escritos y documentos administrativos que suele ser tratado
en este momento. De un aspecto de esta cuestifn -1a presenta- ,
cién porinaslindirectas- voy a ocuparme aquf.

C) La presentacién de un escrito o documento ad-
ministrativo ante la Administracién puede hacerse directamente
ante el 6rgano destinatario (presentécidn directa), o a través
de otros drganos distintos que efectdan, en ‘sentido Jurfdico.
una verdadera recepc16n de aqueilos (presentacién indirecta).
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Cuando digo que en el caso de la presenta-
cién tndirecta se produce una recepci6n en sentido Jurfidico,

_“guierq dar a entender que produce Jos mismos efectos o conse-
~ cuencias jurfdicas que st la presentaci6n hubiese sido hecha-
ante e] 6rgano destinatario,

Las ventajas que para el presentador derivan
de 1la posibilidad de actuar en este momento ante 6rganos inter-
med{arfos es evidente puesto que le evita las molestias y gas-

" tos de desp1azam1entos. El efecto desconcentrador que produ-

ce €s por ello también claro,

R . .La Ley espafiola de 1958 admite esta que 1la-~
mo presentacidn indirecta y en el Proyecto Larrainzar de ley
chilena .se incorpora también, adaptado a 1la realidad de este
pais, el artfculo 55 de 2quélla que 1la regu1a. '

- Sobre la base de estos textos voy a formular

aquf unz propuesta en 12 que trato de 1ncbrporar algunas co-
_rrecciones y novedades que 1a préctica ha sugerido que pueden

ser convenientes, El tema podrfé quedar regulado asf{:

"1, Sin perJuiéio de su posible presentacién di-

: recta ante el 6rgano o centro destinatario,
los escritos y documentos administrativos
podrén presentarse a través de los siguien-
tes Organos y centros o dependencias oficia-
Tes: ' ' '
a) Las Intendencias 3
b) Los Gobiernos civiles | »
¢) Las Secretarfas Regionales de los Minis-

“terios _ ‘ ‘ L
d) Las Secretarfas Regionales de Servicios

i - """ e) Las Oficinas de Correos .

f) Las Prefecturas, Tenencias 0 Retenes de
las Fuerzas de Orden,

2, En todos los casos sefalados.en el nimero .

‘ antertior se dard al interesado recibo de.la
.. presentaci6n o, s{ lo prefiere, se le sella-
ré, con expresién de la fecha, la copia co- °
,rrespondiente. Asimismo. cuando fuere nece-
sario, y en todo caso a peticibn del intere-
sado, .se haré constar la hora de presentacidn.

sy

_— e n
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.EY 6rgano receptor remitirs 1nmediatamente,
a m&s tardar en el p]azo de veinticuatro ho- -

" ras, los escritos y documentos de que se trae

te, 2] 6rgano destinatario de 1os mismos,

En todo caso se entenderd que los escritos

_han tentdd entrada en el 6rgano administra.

" tivo competente en la fecha en que fueron °

‘entregados en cuziquiera de las oficinas

mencionadas en el ndmero uno,

Idénticos efectos producirs la presentacién
de escritos y documentos administrativos que

se verifique:

"a) Ante Notario

b} En los Consulados de Chile en el extran-
jero

c) Ante el Director de una Cércel o Estable-

cimiento penitenciario por algin recluso
interesado en el procedimiento.

Las personas y 6rganos mencionados en el
ntmero anterior cumplir&n lo previsto en
los  nGmeros dos y tres,

Las tasas y derechos econémicos de cualquier
clase que haya de satisfacerse en el momento
de la presentaci6n de escritos y documentos

- admini{strativos podré&n hacerse efectivas por

giro postal dirigido al 6rgano administrati-

" vo correspondiente, o medfante transferencia

bancaria,
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s "7‘2 3.04 Instruccidn del_procedimiento. E1 tema de la

T T ‘*grueb
G A) Entre 12 incfacién y la terminacién del procedi-

miento administrativo tienen lugar una serie de actuaciones diri-
gidas-a instruir al 6rgano decisor sobre la cuestién que consti-

tuye e} objeto de aquél.

En definitiva, actos de instruccién son todos
aqhé]lok‘aptos para la determinacién, conocimiento y comprobacién
de los datos en virtud de los cuales deba pronunciarse 1a reso-

1uc16n. -
Toda 12 posible gama de actuaciones tendentes

a conseguir esa finalidad de instruccién pueden ser incluidas en
uno de estos tres tipos* '

a) Actividades de aportacidn de datos. Introdu-
cen en el procedimiento determinados datos
fécticos o jurfdicos que pueden servir de

" fundamento a.12 resolucién que, en su dfa,
ponga fin al procedimiento. Seéglin que ests
aportacién tenga por finalidad introducir
simplemente .el dato en el procedimiento, fi-
Jarlo definitivamente, o valorarlo crftica-
mente, se.puede hablar de alegaciones de in-

. troduccién, de alegiciones de fljacién o de
-alegaciones concIusivaé, La terminologfa,
adoptada por la doctrina'procesalista. es
perfectamente aplicable en el procedimiento
administrativo:

b) Actividedes de comprodacién de datos.Yan di-
rigidas a provocar el convencimiehto del ér-
gano decf{sor sobre la realidad o certeza de,
los datos apdrtados: Légicamente se incluyen
aquf las actividades probatorias,

- ¢} Actividades mixtas., En este grupo se {nclue
yen los. informes de drganos admfnfstrativos,
Jos cuales participan de 1a doble caracter{s-
tica de instrumento de aportacién de datos y
de comprobacifn de los mismos, sirviendo, se-

S e e =
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gdn los casos, 2 una u otra finalidad, o 2 am-
Do warce basy . Los informes administrativos de carécter
- 7ttt jurddico constituyen normalmente un medio de
L . . aportar nuevos datos, nuevos elementos de jui-
“cio al'ﬁrdéedimientoi Un informe de un labora-
PR 1 1] o dficia]-sobre:contentdo de alcohol en
- sangre de una determinada muestra tendrf carac-
ter probatorio.

. Pues bien, 1a Ley'generEI de procedimientos adminis-
trativos deberd contener 1a regulacién. 'de cada una de _estos tres
: tipo;~de'actividades.ay hacerlo con 1a suficiente flexibilidad co-
"mo para que el ‘instructor tenga todalia 1ibertad de accifn que
sea compatible con la_garantfa de Jlos interesados.,

o B) A modo de eJempfo.fofmulo & continuacién una posi-
ble regulacién de las actividades de comprobacifn de datos, esto
es, la prueba,. ' : '

En relacién con este tema deben quedar reguladas
las siguientes cuestioness quién debe probar (carga de la prueba);
ante quién ha de probarse (receptor de 1a prueba); qué ha de pro-
barse (objeto de 1a prueba); cudndo y d6nde ha de probarse (tiem-
po y lugar de la prueba); c6mo ha de probarse (medios y procedi-
miento de la prueba); y'eficacia de la prueba (valoracién de 12

misma).

La regulacién bodrta establecerse en estos o pare-
cidos términos: '

“1. Tanto en el procedimiento de gestién como en
el de recurso, quien haga valer su derecho debe-
rd probar los hechos normaimente constitutivos
del mismo, lo que.se entenderd cumplido si se de-
signan de modo concreto los elementos de prueba -
en poder de la Administracién. En los procedi-

~mientos sancionados la Administracifn tiene la
carga de probar la realidad de los hechos y su
imputabilidad al expedientado,

2. La intervencifn del instructor en la préctica
de 1a prueba es esencial y no puede ser suplida
por la intervenci6én de ningln otro funcionario.
3. No ser8 necesario probar los hechos admitidos
o reconocidos por aquel & quien perjudican, nf
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- aquellos otros cuya existencia presume.la Ley.

~ Tampoco necesitar&n ser probados los hechos no-
torios como-son los econtecimientos polfticos,
histéricos, geogr&ficos, atmosféricos, cientifi-
_cos, etc. generelmente admitidos ¥y 1os hechos
evidentes y axiométicos. :

‘8., Cuando sea necesario a2 juicio del instructor
de la prueba.de algdn hecho se fijars, de oficio
o a peticidn de parte, .un plazo para practicarla
que no exceder§ nunca de treinta dfas ni serf me-
nor de diez, .

5. Podrd ser utilizado cualauier medio de prueba
en particular la declaracibn del interesado,
de testigos o de peritos, el careo entre las par-
tes, 12 prueba por documentos u otros. objetos,
as{ como el examen de lugares y la de.presunciones:
No cbstante, para la prueba de determinados hechos,
. tales como el estado civil, podrs exigirse.por la
" ley un medio de prueba determinado. . o : .
6. E1 6rgano competente decidiré segdn su propia
conviccién qué hechos han de reputarse probados,
sobre 1a base de valorar de forma concienzuda y
-escrupulosa cada prueba por separado y todas.las
. pruebas como un conjunto y tenfendo en cuent2 el
resultado de la totalidad del procedimiento”.
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2.3.05 Termfnaci6n ‘del procedimiento administrative.
Sobre la necesardia inclusi6n del principto
~del silencio neqativo.

A) El1 procedimiento debe terminarrcén un acto ad-
ministrativo por el que e1 6rgano administrativo se pronuncia so-
bre 1a cuestidn de fondo que d16 lugar a aquél: adjudicacién de
Ja obra 2 uno de los oferentes. imposicién de sancién al imputa-
‘do o absolucién en su caso, reconocimiento o denegaci6én al fun-
cionario de 1os derechos econém{cos que invoca, etc,

‘) Ocurre. sin embargo, que 2 veces Ia resolucién
-que pone fin al procedimiento no versa sobre la cuestién de fon-
do, sino que se 1imita a aceptar 12 renuncia del derecho del pe-
ticionario, o el desistimiento de la accifn ejercitada (en cuyo
caso el derecho o interds {nvocado seguird subsistiendo mientras
no prescriba). o declara extinguido el procedimiento (no el de-
recho, tampoco en principio 1a accidén) por imposibilidad de con-
tinuarlo cuando 1a colaboracién de) interesado es necesarfa y

~éste no presta esa. colaboracién indispensable,

SR ’ Pronunciamiento sobre 1a cuestién de fondo,
*aceptacidn de 1a renuncia del derecho, aceptacidn del desisti-

miento del peticionario. y caducidad o prencién del procedimien-
to son todos los supuestos {maginables de ‘terminacién real o

~efectiva del procedtmiento,administrati#o,

Y decimos real o efectiva porgue en todos esos
casos e1 expediente administrativo cesto es, el reflejo documen-

“'tal de la serie de actos que 1ntegran el procedimiento- aparece

fcomp'leto, quedando 1ncorporado 2 él un documento en que se con-

tiene el acto de terminacidn. 5

B)lEn algunas legisfaciones. como la espafiola,’

'ademés de esta que 112amo terminacth real o efectiva, es posi-

ble hablar.también de una ‘termfnaci6n presunta del procedimien-
to administrativo. '

Porque en esas legislaciones se admite que,
aunque de hecho el ‘procedimiento no haya terminado, y en conse~
cuencia el expediente estd {ncompleto porque fajtard, por lo
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menos, el documento que contenga la resolucién que debfa po-
ner fin al mismo, a_clertos efectos se opera como si el pro--
cedimiento hubiera terminado. Se dice entonces que en estos
-‘paises se admite e1 Juego del silencio administrativo.

P - 3 silencio supone siempre ausencia de‘
,(declaraciﬁn, pero el silencio de 12 Administracién -silencio
_administrativo- es, en esas legislaciones, un silencio elocuen-
te, es un silencio que quiere decir 2lgo, que debe finterpretar-
se en un determinado sentido, Y, efectivamente, unas veces se
- {nterpreta en sentido afirmativo, se entiende que 1& Adminis-
- ttracidn consiente (silencto positivo) y otras veces, en cambfo,
- se-1e valora en sentido negativo, se considera que la Adminis-
"tracidn ha dicho no - (si1encio neqativo)

- , Hay pues dos formas de va1orar ess ausen-
c1a de declaracidn y, por tanto, se habla -de dos clases de sie-
lencio administrativo.

. Ahora bien, que el silencio sea unas veces
positivo y otras negativo no es el resultado de un mero capricho
Nde] Jegistador. Por el contrario, el silencio tiene gue ser po-
sitivo en unos casos y negativo en otros segdn la dififcultad que

haya que resolver.

Porque el principio del siléncio-adminis-
. trativo no es sino une técnica jurfdica al servicio de une ne-
~cesidad de tipo pr&ctico. mejor dicho de dos necesidades distin-
tas, Para atender 1a una es necesario valorar en sentido nega-
_ tivo la inactividad formal de la ﬁdministraciﬁn. Para resolver
12 otra la va)oracidn ha de hacerse en sentido contrario.

Y puesto que sirven 2 necesidades diver-

sa’s, y responden 2 un2 diferente razén de ser, hay que recono-
cer que se trata de*dos fnstituciones diversas. y no de dos
-‘especies de una misma institucidn, '

-
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Y C) El st1encio negativo " constituye 1a contrapar-

. tida que se ofrece a) ciudadano en compensacién de la atribue
_ci8n a 1a Administracibn del 1lamado priviIegio de) acto pre!io.
. esto es de la imposibilidad legal en que se halla aqué) de re-

currir ante una instancia ulterior, en su caso, 1a judicial,
..frente 2 un acto. de 12 Administracidn. mientras ésta no haya
| . dictado. otro acts expreso. Sirve para corregir Jas consecuen-

 cias. perjudiciales ~verdadera indefensfén.~ para el particular

. del abuso de 1a Administracidn de ese privi]egio. ya que -sfendo
_“ requisito sine gue non el acto previo- le bastarfa 2 aquéila con
.no dictar resolucién alguna ‘(inactividad forma)) para cerrar el
paso del particular 2 12 revisién del acto administrativo que le

~ resultara perjudicfal.

.:${ se suprime ‘ese privilegio, es decir si se establece 12 vfa
administrativa previa como meramente potestativa. Pero de esta
.cuestidn me ocuparé en el apartado 4,3,5 de este informe.

|
! ' "Claro es que tode esto podrfa evitarse también
|
|

L . Por lo dem&s. si se admite ese privilegtio del
acto previo no basta con decir que Ja Administracién tiene obli-
gacién de resolver, porque el problema surge precisamente cuando
12 ‘Administracién 1ncump1e esta obligacidn.

. Lt

m e '“thero vista la cuestiﬁn desde este &ngulo pode-
mos decir también que el silencio administrativo es consecuen-
‘tia precisamente ‘de esa ob!igacidn, constituyendo una defensa

“contra el 1ncump11miento de 1a ob1igac16n de resolver. con B

Fabeg fohTaul .Y-desde. luego. serfa en verdad lamentable ins-
trumentar ~como; zhora se pretende en: ‘Chile- todo un sistema de
Justicia administrativa si.luego. el mecanismo pudieta ser burla-
do simp}ementelcon que.la- Administracién no cumplfiera la obligs-

cién de dictar acto expreso, TIPS
R R atirna S
EAnt 01“1.”?'~5f‘En“resumen.'1a:téEﬁiEd del silencio adminis-
trativo?puedeféxpfiéarsefdé*fofm&;gFéffEa. de la manera sfgufen-
| nteingq e ::NBTL"'“*"‘““ SRR Tﬁ% LHERN
E sims 1:lay nease 8) Para-entraren: el Palacio de 12 Justicia
| qatonfers oo wlrruan administrativa (Justicifa imparcial, inde-
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pendiente, en que Administracién y ciuda-

dano discuted en pié de fgualdad) es ne-

ceseric que el particular pida y obtenga

unz llave, 0, s1 se prefiere, un boleto

de entrada: le resolucibén expresa-denega-
. torfa .de su peticién, : S

" b) Como 12 1lave o el boleto ha de entregar-
1o 12 Admintstraci6n, (privilegio del acto
previo) puede ocurrir que &sta, para evi-
tar 12 molesta situacidn de'verse discutien-
do en un plano de fgualdad ante el parti~

cutar, "haga ofdos de mercader* a la peti-

¢i6n del particu1ar y no responda, se ca-
e, no 1e de 12 1lave o el boleto de en-
trada (silencic de la Administracién).

c) En este caso, 12 ley entrege al particu- -
lar una ganzda o un "pase de favor" (in-
terpretando el silencio como -una denega-
ci6n,~como 'si expresamente hubiera dicho
que noj),"y de esta forma 12 entrada al
Gran Palacio de 1a Justfcia administrati-
va queda expedito. oo T -

R R T LA I e

PoF todo el%o, s1 se pretende instaurar un
-*bigistenn’ de’ control Judicia1 de 1a actividad administrativa, .
con{iriendo a 1a Administractdn e1 privilegio de1 acto previo.
e nécesario regular 1a técnica de si1encio administrativo. lo
que podria hacerse en esta o parecida forma:

canit ofdrreers? anu] nToda" persona"natura] 0 Jurfdica. podré
o erutate e oobel v idir{gir-instancias ¥° peticiones 3 1as au-

L R R S R o r*??“toridades 'y ‘organismos de’ 1a° Administra—'

—gpifen ol =uetloeon oo ci{6nten’materta‘de’su competencia. S

mre mptats e ot

2. Cuando se trate de.beticiones meramente _
.~ graciables, la .Admintstracién s6lo estar§
~.obligada.a acusar-recibo.de-las-mismas.:

3. En los casos en qdz mediant; una peticién-
sisaule £7 oS ~'~eTrtratere) particular de hacer valer ante
2y fersmgent iz -laAdministracién ‘'un derecho o cualquier
otro {nterés protegido, 1a Administracién
estarf obligada a resolver pronunciéndose
de forma expresa sobre la cuestidn plan-

teada.
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4. Cuando en el caso previsto en ‘el nimerc
anterior 1a Administracién no hubfese no-

" ti{ffcado al particular su decisibén en el
plazo de tres meses, el interesado podr§

- denunciar Ja mora, como recordatorio 2
aquélla de su obligacién de ' resolver. St
no obstante 1o anterior, transcurrieran
otros tres meses sin que la Administracién
notifique 1a decisi6n correspondiente, el

~ particular podrd optar entre interponer el
recurso administrativo o judicial que pro-:
ceda o esperar la resolucién expresa de su
peticién: Si optare por esto Gltimo, 12
interposici6én del recurso podré hacerse en
cualguier momento.

"5, Cuando 12 peticidn a. que se alude en el nd-
" .mero tres, fuese un recurso administrativo
la denuncia de la mora serd potestativa.
pudiendo e part1cular. sin necesidad de
ella, entender desestimada su peticién una
vez transcurridos tres meses desde la in-
terposicién de aquél, sin perjuicio de es-
perar, si 1o prefiere, a que la Administra-
¢i6n resuelva expresamente, en cuyo caso
se estard también a Yo previsto-en-el inci-
,. 80 G1timo del nfmero anterior®.

ST D) COrresponde ahora decir unas palabras sobre
el si]encio positivo, institucién distinta de 1a que acabamos
de analizar. con 12 que s610 tiene de comun el dato de la inac-
'ltividad formal de. la Administracidn, : .

S e problema que se trata de resolver con esta
--otra- técnica del silencio positivo es totalmente diverso, en
efecto, "del que vefamos’ anteriormente. "Aquf no se trata ya de
facilitar-el acceso del particular a una instancia revisora
ulterior donde pueda hacer valer un derecho 0 1nterés discutido.

€1 caso que ahora nos ocupa, el particular
tiene perfectamente reconocido su derecho, y lo (Gnico que oCue
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rre es que, para ejecutarlo necesita remoyer un obstéculo que
. se opone a dicho ejercicto, obstéculo-que es precisamente 12
obtencién de un permiso o licencia de 12 Administracién de otor-
-gamiento reglado, es decir que no puede ser denegado si l1a ace
tuacién que so11cita el particular reune los requisitos previs-

. tos en la ley.

Caso t{pico es’ el de 1as licencias de cons-
truccidn 2 través de las cuales 1la Administracidn controla si
la construccifn que se proyecta reune los requisitos de altura,
de volumen, etc, previstos en las correspondientes ordenanzas.

Es evidente que 1a fnactividad formal de la

Administracién se traduce en un perjuicio para el particular,
~sfquiera sea de fndole diversa a1 del caso anterior.

Pues bfen, para evitar esos perjuicios se re-
curre a 1a técnica del sf]encio~gosit1vo. esto es, se presume
que no hay obstéculo al ejercicio de la actividad solicitada
'a través de la qyeISe‘pretehde ejercitar el derecho que ya tie-
ne el particylar. se presume que la Administracién ha contesta-
'do declarando que o pretendido por el particular se ajusta al

" Ordenamiento Jurfdico:

. ] Como precaucidn.'sin embargo, frente a la pi-
caresca ciudadana -que también se puede dar- la ley advierte que
‘en ningdn caso se entenderfn autorizadas medifante esta técnica
actuaciones contrarias a) Ordenamiento Juridico;

Una regulacién aceptable de este tema podrfa

. .
* ~ o (',':.

ser 12 siguientey’ |
‘"1, En el caso de autorizaciones, aprobacio-

nes o licencias de otrogamiento reglado
que deba obtener_e1‘pérticular-para ejer-
citar sus derechos o intereses legftimos,
se entenderén aufom&ticamen;e concedidas
si transcurren tres meses desde que se
presentf 1a solfcitud sin que la Adminis-
traci6n haya resuelto expresamente.
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2. Eo ningdn caso se entendersn concedidas
por silencio positivo aquellas licencias
que, por referirse a peticiones contrarias
ordenamiento Juerico, no habrfa podido
otorgar nunca la administracién,

33 Por normas de"ranéo Tegal o reg]émentirfo

podr& establecerse un plazo inferior a
tres meses para estos casos}

4, La téenica del .silencio positivo podrs
aplicarse-;ambfén; cuando ast se establezs
ca por disposicién legal o réglamentario.
a los supuestosnde eJercicio de funciones
de fiscalizacifn o de.tutela sobre otros
6rganos o Administraciones piblicas™,

E) . Por 1o aque me consta, el Derecho administrativo

chileno se encuentra en este éspéctonen un estado de evolucién
‘similar a) que existfa en Espafia antes de 1958, fecha en gue,
como ya he tenido ocasién de repetir se publicé la Ley de Pro-
‘cedimiento administrativo que, en su artfculo 94 establecfa una
" requlacién general de]-si!encid.administrativo con efecto nega-
 tivo. | '_ : '4 T :

| ~ .La doctrina, en efecto, habfa puesto de relieve
lo 1njusto que resultaba el cue en unos Minister{os la institu-
cién del silencio negativo estuviera prevista en su respectivo
Reglamento-orgénico 'y en otros no lo estuviera, con 1o que e)
particular se beneficiaba o no de la proteccién que dicha ins-
titucién acarrea segdn ante aué Mini{sterio hubiera de formular

. una determinada peticién.

Poraue si b{en no existe en y Chile una regulacién
'general det silencio administrativo negativo, conozco algin ca-.
'so -que seguramente no es el Gnico- en aque dicha técnica estd
admitida. Asf, en el Cédigo de Aguas se confiere al particu-
lar el beneficio del silencio negativo en el caso de las reso-
luciones de la Direcci6n General de Aguas "que determinen 1la
procedencia dé'a1guna'indemnizacjﬁn o fijen su monto", pero
en cambio H6 esté previsto el usc de esta técnice en resolu- -
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ciones de Ya misma Direccidn General que tengan un objeto
. distinto, Y sin embargo, se e {mpone ‘siempre la obligacién
~de reso]ver. Ast tenemos. por ejemplos

a) Supue9t0~en_que el 1ncdmp11miento de la obli-
gacién de resolver puede ser atenuado con la
técnica de) silencio negattvos el ya citado,
Y que esta regulado en los artfculos 295,

y 297 "Dentro del plazo de trefnta dfas, con-
tando desde 12 notificaciﬁn de 12 resolucién,
e1 afectado podré pedir reconsideracidn 2 la-
, Direcctén General de Aguas. Esta~debers Ye-
I - “'solver 'én”el ‘plazo 'de trefntw dfas y si no lo
hic{ere dentro de &) se entenderﬁ que rechaza -
" 1a reconstderactén" (art, 295, ap. 2). "Las
"é§o1uciones de 1a Direccidn General de Aguas
gue déféfmidéd'T{;pfddédencia ‘de alguna‘'in-
\ﬁtmnizacfdn ‘o _fijen 'su morito, ‘podrén_reclamar-
\se ante Tos Tribunales Ordinarios conforme 2
1as normas de Jos juicios de Hacienda, dentro
\de} ‘plazo ‘de treinta dias, ‘contado desde . su
\notificacfﬁn ‘0 deY “transcurso del término que
‘?l artfeulo ‘anterior fija para que 1a Direce

“xién Genera] de Aguas dicte su resolucién, o
desde 12 notificacién de la resolucién que
recaiga en el recurso dé'reconsideracibn. se-

gln corresponda‘ (art, 297 ap.l).

b) Supuesto en que e] particular se halia 1nde-
-fenso -frentz a la {inactividad forma1 de 1a ‘Ad-
mintstrac16n~ solicitud de- otorgamiento del
derecho &l aprovechamiento en caso de éenaje- .
nacién de parte de un predio cuyo titular -
tiene aquel derecho. Se halia contenido en
el art. 12, y més concretnmente en sus aparta-'

dos tercero y cuarto. Para 1a mfs fdcil fn-
teligencia de) caso transcribo los cuatro .
apartados: "No podrf cederse el derecho al
aprovechamiento. No obstante, si. se enajena-
ren. transmitieren o adjudicaren los 1nmue-
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bles © lus industrias para los cuales las
aguas fueron destinadas, subsistiran a fa-
vor del adouirente o adjudicatario los de-
* . . pechos de aprovechamiento. Sin embargo,
' N traténdose de 1a enajenaci6n o adjudicacién
" de ‘parte de las tierras reqadas de un predio,
- debers presentarse previamente, para la apro-
baci6n de la Direccién General, el correspon-
~diente ‘proyecto ‘de distribucibn de 1as aguas
con sus antecedetnes completos; aprobada la
distribucifn, 1a Direccién General de Aguas
otorgard al adeuirente o adjucatario de di-
chas tierras el respectivo derecho de aprove-
chamiento, sin sujecién a Jos trémites esta-
bjecidos en el tftulo I del Libro I1. La Di-
fggciﬁn'ﬁenerdl'dE'Aguas deberd pronunciarse
‘'sobre el ‘proyecto de distribucién de aguas
"déntro de? ‘plazo de 120 dfas, contado desce
“1a’fecha'de'sa_presentacidn". Pues bien, iqué
pasa si 1a Direccién General no se pronuncia
en ese plazo? El'casoles:particuIarmente in-
teresante poraque nos encontrarfamos en primer
lvaer, con un supuesto de inactividad formal
de 12 Administracién, FEn segundo lugar, es-
‘tarfamos.ante un acto de trémite -aprobar el
proyecto de distribucibn- cuya omisién deja
{ndefenso a) particular, pues la aprobacién
de) proyecto és requisito sine qua:non para
otorgar el respectivo derecho.2] -aprovecha-
miento.: En tercer fugar ese acto de aproba-
cién parece oue estﬁ confiqurndo como diser-

’

.cional

V-

. La conc1u516n que se obtiene 'de todo esto es
bien clara* no parece coherente que en unos casos la Adminis-
“tracién pueda impunemente incumplir su obiigacidn de resolver
y en otros en cambio e particular pueda combatir 12 inactividad for-
mal con la técnica del silencio administrativo. Pero es que, ademés, ello
establece una discriminacibn que rompe el principio de 1gua1dad reitera-
damente proc'lamado.

Por 1o que respecta 2 12 posibi]idad de contro1ar los ac-
tos disérciondles, me remito al apartado 4.3, 4 2 de este informe,
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2.3.06 éfdehacidn'del_procedimiento, La {mportante
cuestifn de 1a acumulacién obligatoria de
‘procedimientos "en caso de solicitud de-una
) plura]idad de 1icencfas necesarias_para-un
' mismo objeto‘ .

A) La serie heterogénea de actos que tienen Jugar
en el procedimiento, asf como el de los escritos y documentos

- que reerJan aquéllos. han de- ser ordenados y encauzados adecua-

damente. A la actividad dirtgtda a conseguir esta fina]idad se
1e 1lama act{vidad de ordenacidn.

Los actos de ordenacidg'son de tres tipos:
de impulso, de d1réc¢1dn y de constanctia,

La admfsidn o no de Ja préctica de una prueba
so]icitada. la fijacidn de un plazo para ofr al 1nteresado. etc.,

constituyen actividades de\fmgu1so.

~ L2 incorporacién de documentos al expediente.
o 12' transeripcién documental de una declaracifn de un testigo,

_ son actividades de\constancia.

- ‘La acumulacidn de procedimientos. de que aquf
voy a ocuparme, constituye actividad de- direccién.

B) La acumulacidn de procedimtentos responde- stem-
pre a un principio de economfa procesal,

Normalmente es facultad del instructor acordar
esa acumutacidn, si bien so1o podré ejercerle cuando haya fntie
ma conexidn entre dos o mis procedimientos,

Hay, sin embargo. legislaciones como la espa-
fola que prevén una acumulacién obligatoria para el taso de qQue
el particular haya de obtener simulténeamente una pluralidad de
licencias relativas a un mismo obJeto o actividad, Es el caso
que se plantea cuando se qufere construir un edificio destinado

-2 una industria hote]era. o un baIneario, y tantos m&s que poe-

drfan citarse.

Como el problema preocupa en Chile. segdn se
me ha informado, voy a ofrecer un proyecto de texto 1ntentando
solucionar el problema en 12 1fnea de Yo previste en el art. 39
de 1a Ley espafiola, pero introduciendo en el mismo las oportu-
nas cofreccion95°a fin de salvar .las diffcultades que en'le
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prédctica haya planteado 1a aplicacién de aquel precepto.

"1, Cuando ﬁara 1a realizacién de una determinada activi-
dad sea necesaria )a obtencién de una pluralidad de
1icencias o autorizaciones cuya expedicién correspon-
da a dos o m&s Ministerios o a 6rganos diversos de un
mismo Ministerio, el {interesado podrd obtenerlas si-
multineamente mediante el procedimiento que se esta-

- blece en este artfculo..

2: La solicitud se presentard y tramitard ante'el érgano
que tuviere competencia mis espectfica por razén de
12 materia, 10 que debe determinarse por via reglamen-
taria para cada supuesto. Cuando tal determinacién no
se haya hecho; el procedimiento podréd iniciarse ante
cualquiera de los Grganos que debe otorgar una de las
licencias necesarfus, correspondiendo desde ese momen-
to la instruccibén a dicho Grqano‘

3, Kl drgano‘que instruye el procedimiento recabaf& de los
otros a los que corresponda algdn género de interven-
__ciéd‘en el asunto, cuantos informes y autorizaciones
sean precisos. Se entenderd que no existe objecidn
cuando pasado_un mes y reiterada la peticién, transcu-
rran quince dfas m&s sin recibir respuesta del 6rgano

requerido;

4. .La resolucién que se dicte serd Gnica, especificando,
.en su caso, la razén de la denegacién. '

v

5."Lé‘unid$d de expediente y de resolucién se ﬁantendr&
~ también cqqhdb para un mismo ocbjeto deban optenerse
autorizaciones u otros acuerdos de Fundaciones pGbli-
" cas, las cuales se limitar&n a colaborar en el procedf-
. miento instrufdo por el érganc correspondiente de la
. Administracidn‘Central: En c0psecuencia;-1a facultad
de eleccién de 6rgano instructor que, en defecto de re-
gulacién especffica; se confiere a1l interesado en el
nimero dos queda sometida a la 11mitac16n resultante
de 12 aplicacidn de este apartado,"
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2.3.07'Rev1516n‘de1 acto administrativo en vfa
(- administrativa. E1 problema de la revi-".
s{ién de oficio.

: - A) E1 Estado-de Derecho reclama la:existencia de
un.control de los actos de 1a Administracidn:por un:6rgeno inde-
pendiente e imparcial, recuisitos oue:concurren en la organizaciér
de justicia. De aouf que sea muy elogiable el que el nuevo Pro-
yecto de Constitucibn chilena:cree una Jurisdiccién contencioso-
administrativa, prevista y& en la Carta de 1925, aunaue luego,
desgraciadamente. no se 11ev6 a la préctica,

, " Pero -sin perJufcio de que més ade!ante me
ocﬁpe de los problemas que plantea la instauracién de un sistema
.de control judicial de la actividad administrativa, debo referir-
me ahora a 12 revisién que se realiza por 6rganos de 12 propia
Administraci6n pdblica 'y, mfs concretamente 2} problemz de la
. conveniencia o no de admitir la figura que en 1a legislacién es-
paficla se 1lama “revisién de oficio". -

" 'B) En mf opihjdn, esta parte del texto eﬁpaﬁol
no debe ser incorporada sin introducir importantes correcciones
al ' mismo. Quiero decir aque en este punto serfa arriesgado seguir
totaimente el modelo espafol aque confiere en este punto 2 la Ad-
ministracidn un priviIeaio carente en absoluto de justificacién:

Esta llamada revisién de oficio consiste en

la potestad de-la Administracién de declarar por s misma, sin
intervencién judicial, la nulidad o anulabilidad de los actos
administrativos pdr'e11a "dictados, sin sujecidn a plazo en el
primer caso (nulidad) y con sujecién a plazo en el segundo (anu-
labilidad). sin perjuicio, claro es, de aue el particular perju-
dicado pueda 1mpugnar en vfa Judiciai el acto que aduerda dicha

revisién.

| Pues bien, los artfculos 109 y 110 de 1a Ley
espafiola '-donde el tema apafece-reguladOy‘V1enen a establecer en
~ favor de la Administracién un privilegio 1njdstif1cado al permi-
tirle ocupar de esta forma la c6moda posicién de debandado. ya
que el particular se ver£ obligado 2 impugnar el acto revisado
‘de oficio.

Por eso entiendo que, sf bfen debe admitirse
que el fnterés piblico puede aconsejar en determinados casos la
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revisidn de Jos actos declarativos de derechos. tal revisién
s61o0 debe poder acordarla el Juez.

Caso distinto es el de aquellos actos que no
sean’ declarativos de derechos, los cuales no hay fnconvenien-
te en cue puedan ser revisados por 1a Administracidn.

Algo anflogo ocurre 'en el supuesto de mera
‘rectificacién de errores aritméticos o de hecho, en que real-
mente ni siquiera se puede decir que haya revisién del acto si-
no mis propiamente expresién de 1a verdadera voluntad adminis-.
trativa que se habfa manifestado falsamente,

En consecuencfa, creo .que 1os problemas que
abordan los artfculos 109 a 112 de 1a Ley espafiola, caso de
que se considere oportuno darles un tratamiento adecuado en 12
 fufura legislacisén chilena -y posiblemente no convenga {gnorar-
los- deberfan ser regulados en esta o .parecida forma:

"1, Los actos de la Administracién que no
sean declarativos de derecho podrdn ser mo-
dificados por aquella en cualquier momento.

2. En cualquier momento podr& también la Ad-
ministracién rectificar 1os errores mate-
"Fiales o de hecho'y los aritméticos, sean o
no declarativos de derechos. Esta rectifi-
cacién se podrf acordar de oficio o a ins-
tancia de parte. )

AR ' 3. Cuando 12 Administracién considere que
un ‘acto adminfstrativo debe ser revocado

" por ser contrario al ordenamiento jurfdico
deber§ solicitarlo del juez y obtener a su
favor la oportuna sentencia dictada en un

. proceso en que se de oportunidad de inter-
venir como partes 2 los interesados.”
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©2,3.08 Ejecuci6n del acto administrativo.’
Ejecuciones materia1es. - '

- A) A1 cataiogar mas arriba (Segunda parte, apar-
tado 1 2) los distintos procedimientos administrativos, distin-
gufamos 'dos clases de procedimientos de ejecucibn: los de pura
‘actuacién material y los que se traducfan en una actuacién for-

" mal. .Debe subrayarse, sin:embargo, que en ambos casos 1a actua-
ci6n resultante serd Jjurtdica en cuanto. produzca o de lugar a
.efectos 0 consecuencia Jurfdicas. esto es -al nacimiento, modifi--
cacifén o extensi6n de derechos e intereses jurfdicos.

“'B) Pues bien: concreténdonos a la 1lamada ejecu-
ci6n material, interesa destacar cuatro cuestiones: a) Legitima-
" ¢i6n previa de 1a misma; b)] Control de esta actuac{én material
" cuando e] acto legitimador no consta expresamente; c) Defensa
contra 12 vfa de hecho; d) Respecto a la dignidad humana.

.+t it Estas cuatro importantes cuestiones podrfan
regularse asf en una futura Ley de procedimiento administrativo:

"1. La Administracién piblica no inictard nin-
guna actuacién materfal que 1imite derechos
oL : ~ de los particulares sin que previamente haya
...+ . sido adoptada la decisi6én que le sirva de
.+ . - fundamento Jjuridico.

2: E1 6rgano que ordene un acto de ejecucidr
material estard obligado a comunicar por es-
crito, y a-requerimiento del partfcular in-

teresado, 12 resolucién.que autorice la ac-

tuacién administrativa. .

3", Cuando por la forma peculiar de producir-
.se 12 actuacién material de 1a administracién
no sea posible que la orden que ponga en mar-
cha aquélla sea consignada por escrito, su
existencia se presumird siempre 2 efectos
del posible control de las concecuencias ju-
rfdicas de dfcha actuacién.-
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4, Cuando stn seguir. el procedimiento legal~-
mente establecido, por 1a simple vfa de hecho,
.1a Admfnistracién ocupare bienes de particula-
res o alterase Ja posesi6én de los mismos, po-
.drén los interesados, sin necesidad de recla-
. mar previamente en )la vi{a administrativa, in-
terponer i{nterdicto de retener.o recobrar la.
posesién ante los Tribunales de Justicia los
cuales una vez comprobados -Tos hechos con Ta
urgencia que estos casos requieren, restable-
cerfn en su posesién al que fue perturbado o

‘ despoJado. '

5§, Los actos administrativos que impongan'a
Tos administrados un2 obligacién personalfsi-
"ma de no hacer o soportar podrin ser ejecuta-
dos por compulsidn directa sobre sus personas
" en Tos casos en que 1a ley expresamente lo
autorfce:'y dentro. siempre del respecto debi-
" do 2 la'dignidad de la persona hUmana'y a los
derechos reconocidos en la Constitucibn”.

t
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.- 2.9.09 Tiempo -y procedimiento

Tl . . . I
YT i L VT

.+ . . .« . A).EY procedimiento administrativo es una secuen-
_ .cia de actos que, como tal, se desenvuelve en el tiempo.

27 No es-del caso’'detenerse aguf en subrayar esta
1mportanc1a del tiempo en el procedimiento due no es sino una
'ap11cac16n 'de 12 oue tiene en el mundo del Derecho y, en general,
en todo el acontecer ‘humano. Poroue es evidente que el tiempo,
que todo lo muda. no podfa deJar de producir efectos 0 consecuen-

cias Jur!dicas.

B) A los efectos aou{ pretendidos es bastante con
dejar constancia que la Ley que venimos hablando debe regular,
en‘relacidn_éon.este tema, al menos.las siguientes cuestiones:
.a) E1 principio .general de la celeridad en 12 actuacién adminis-

. trativa,,b) Diferenc1ar 1a celeridad de 12 urgencia; c)El prin-
‘cipio in dubio pro’ actione, que no debe confundirse con el de
in-dubjo.pro reo, pués se trata Gnicamente de favorecer al méxi-
mo ¢l acceso del ciudadano &8 una fnstancia revisora ulterior, en
su caso la contencioso-administrativa, evitando que una {interpre-
tacién formalista rtoida le haha perder la oportunidad de hacer
valer su derecho ante quien corresponda; d) Cdmputo de plazos;

e} DurdciGn del procedimiento, f) Declaraci6én de extincién del
ptafedimiefito sansionador oue no se tramite en el plazo legal.

Las cvostiones resefladas podrfan. tal vez, re-
guidirée dé 12 siguiente manors:

“§. *a celerfdad e¢s norma, exfgidle en toda actuacién ad-
Ministrativa y e funcionarioc que por su negligencia re-
trasare el despacho de tos asuntos o de otra forma cau-
$6re perjuicto 2 1os interesados incurriré'en responsa-

bilidad.

Z. Para zouellos casos en que se produzca una incompati-
bilidad por razén cde tiempo entre e} procedimiento pre-
visto y el f{n aque por su medio se trata de alcanzzr, e}
: {nstructor. de of{icio o a instancia de parte, acordars
18 &511ca616n dal procedimiento de urgencia, con reducs-
¢{5n de prazos & §ipresidn de trémites, segin 1o esta-
“blétido en cada caed, De no haber norma expresa se ens
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tenderin reducidos los plazos a la mitad. En ningin
caso podrd preverse ni tampoco entenderse que razones
de urgencis orfginen reduccifn en los plazos para pre-
sentar 1nstanc1as © para 1nterponer recursos.

: 3 Cuando ocurra duda razonable acerca de s{ un acto
del particular del cual dependa 1a preclusién de 1a
accién o 1a pérdida del derecho ha sido o no realizado
en plazo se dar! Ta interpretaciﬁn més favorab]e a la

“subsistencia de 1a accibn,

. 4, Salvo precepto en contrario, cuando el interés pd-
. blico 1o aconseje y no se cause perjuicio a tercero,
‘e] {nstructor podrf conceder, de oficio o a peticitn
de 1os interesados una prérroga.de Jos plazos estable-
cidos,. que no podrf exceder de Ja mitad de los mismos.

5. Los plazos se contardn siempre a partir del dfa si-
guiente a aquel en que tenge lugar la notificacibn o
publfcacién del acto o norma de que se trate,

6. A menos que se diga otra cosa, cuando los plazos se
sefalen por dfas, se entenderfn que son dfas hébiles,
_excluyéndose del c6mputo los feriados.

7. Si el plazo se fija en meses y estos se designan
por su nombre se computar&n por los dfas que realmen-
te tengan. En otro caso el mes se computarf de fecha
a fecha, de manera que, infciado el cémputo en la for-
ma prevista en este artfculo, en ese mismo dfa del mes
siquiente habrf empezado 2 correr otro mes.

8. Cuando los plazos se ‘establezcan por afios se compu-
tar&n también de fecha a fecha en forma anfloga a la
prevista en el nimero anterior. .

9..Cuando el Gltimo dfa del plazo sea inh&bil, se enten-
derd prorragado al primer dfa hi&bil siguiente,.

10. No podrf exceder de seis meses el tiempo que trans-
curra desde el .dfa en que se infcie un procedimiento
administrativo hasta aque) en que se dicte resolucién,
a no medfar causas excepcionales, debidamente Justifi-
cadas, que 1o impidferen, las cuales se consignardn
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en el eipediente mediante diligencia firmada por el
Instructor. Todo ello sin perjuicio de la posible
exigencia de responsabilidad de acuerdo con 1o pre-
visto en el nimero 1. '

'11. En el caso de los procedimientos sancionadores,
transcurrido el plazo previsto en el ndmero anterfior
" sin que se haya dictado 1a correspondiente resolucibn
absolutoria o sancionadora. en su caso, se extinguirs
el procedimiento levanténdose las medidas provisiona-
les que se hubferen adoptado.

12. A los efectos previstbs en los dos hﬁmeros:prece-
dentes, se entender§ por procedimiento cada una de las
instancias administrativas. sea 1a de primera decisidn,
sez 1a de recurso”.
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293.10'Be5pdﬁsabiltdud de 1a Administracién Pidblica
..y de sus funcionarios. .

WEL Yk

“v TR Y L ST SR S < ey Pl
. ; ener . Un tema que viene preocupando hace tiempo 2 1os
inspub]icistas chi]enos y.oue hasta ahorz no ha- encontrado solu-
cién satisfactoria en este pafs es el de 12 1]lamada responsabi-
11{dad extracontractual del Estado y m&s concretamente de la Ad-

ministracidn pablfca.

No es de) caso exponer aouf e) estado de la cues-
tién en Ja doctrina y_legislacidn chilenas, asf como Ja Juris-
prudencia -ni muy 2bundante ni demasiado.progresivav‘producida
con ocasibn de ctertos conflictos entre particulares y 1a Admi-
nistracifn por dafos causados por 8sta, Me remito a las pégs.
499-621 del Manual de Derecho Administrativo, del Profesor Hugo
Caldera Delgado. ed. 1979, donde puede encontrarse informacidn

completa’ sobre estos puntos.

Pues bien, entiendo que este tema no deberfa de
olvidarse en la Ley que se. proyecta. y.es una razén més para
sustituSr la denominaci6n de Ley .de procedimientos -administrati»
vos por le mis-amplia de Ley-General de la accién administrati-
va que aquf vengo usando. '

Debo decir que cuando en 1956 se dicté en Espaiia
1a Ley de ExprOpiacidﬁ forzosa se aprovechd la oportunidad para
regular este tema de la responsabilidad de 1a Administracién,
saltando por encima de escrdpulos doctrinales que consideraban
inadecuada la 19serc16n de este tema en una Ley ‘sobre la Expro-
piacién forzosa,

Y debo decir, ademds, que esa regulacién, perfec-
cionada después en Ja Ley de Régimen Jurfdico de Ja Administra-
cién del Estado, de 1957, constituye uno de los textos més pro-
gresivos que se conocen en e] derecho comparado en esta materia,

Conforme al artfculo 41 de esta d1tima Ley 12 Ad-
ministracién responde en Espafia de los dafios causados a los par-
ticulares "por el funcionamiento normal o anormal de los servi-
cios piblicos", esto es tanto si los dahos son resultado de una
actividad ilfcita (funcionamfento anormal) como si son conse-
cuencia de una actividad 1fcita (funciqpamiento normal).
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Todo ello sin perjuicio de que la Administracién
pued2 repetir contra el funcionario causante del dafo, si este
obré con dolo o negligencia inexcusable, y sin perjuicio también

_de que el particular pueda, si asf lo prefiere, dirigir su ac-
ci6n directamente contra el funcionario, :
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2.3.11 Saliendo al paso de una objecién. Compliéaci6n
‘Jurfdica, procedimiento adpinistrativo y capa-
citacién funcionarial,

. Una.objecién se formula frente a2 la técnica suge-
rida aquf de aprobar una Ley general sobre 1a acci6n administra-
tiva: que &sta no va-a ser entendida por el funcionario medio y
que, consecuentemente, no.podrd ser correctamente aplicada, por
lo que, en vez de resolver los problemas acabarf complicéndolos
mis de 1o que ya estén, .

‘Stnceramente: & mf esto me hace recordar todas
las objeciones contra el progreso industrial. Evidentemente es
m&s complicado dirigir una gran empresa que la modesta industria
familiar. Y probablemente es mds fécil aprender a manejar una
barca de remos que un gran transatléntico. Pero también es cfer-
to que con la gran empresa las posfbfiidades de expansi6n econ6-
mica se multiplican y con el gran transatléntico la navegacién
se ha hecho més segura y més confortable.

El problema, por tanto, hay que afrontarlo desde
otra perspectiva 'y preguntarsey ipodemos seguir asf? Si 12 res-
puesta es negativa hay que segquir adelante tratando de resolver
las dificultades que 1nevitab1emente surgirén,

_ Es cierto que el Derecho administrativo es a ve-
ces muy complicado, . Pero parte de esa complicacfén puede ser
eliminada con una legislacibn técnicamente correcta y adecuada
. a1 medio social en que ha de aplicarse.

En diversos 1ugares de este 1nforme se insiste
en la necesidad de capacfitar al funcionario. Yy no solo en e} as-
pecto juridico. sino también en el puramente gerencial Sobre
1a consideracién de 1s Adminfstracién como una gran empress ha-
blaré en el apartado.siguiente, "Ahora debo insistir en el tema
de 123 capacitacién jurfdica del funcionar‘o. Y sobre este punto
debo decir: a : T B
e .
a] due. por’ shpuesto. no es necesario. ni siquie-
F& eBhvEfifénte que todos Vos funcionarios ten-
" Gaf uhe f6rmacién Jurfdica. E1 funcionario
- dWBbe tener aguellos conocimientos que sean ne-
cesarios para desempefiar con perfeccién la ta-
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rea que tenga encomendada y para la que fue se-
leccionado. La Administracién realiza cometi-
dos de- muy diversa fndole, y 12 ‘actuacidn jurf<s
“dica es solo un aspecto 'a considerar dentro de]
i~ = conjunto de la total act1v1dad pub11ca

'b) Ofue incluso aque]]os funcionarios que han de
intervenir en actuaciones de carédcter formal,
la exigencia de conocimientos jurfdicos serd
mayor o menor segin 12 dificultad .de las cues-
"tiones en.aue hayan de 1ntérvenir. 'La'propor-
cién de asuntos en que sea necesarfo realizar
un trabajo de "alta cirugfa jurfdica" es-en la
‘Administracién piblica.proporcionalmente fnfi-
ma si se la compara con el nimero ingente de
casos en que la fintervencién del funcionarie
se limita a 1a aplicacién automdtica de normas
o a la simple confrontacién de hechos. Y al
respecto, debo 1lamar 1la atencién sobre un pre-
cepto de 12 Ley espafiola de procedim1ento admi-
nistrative que confirma cuanto digo. Es el ar-
tfculo 6 y dice 1o siguiente: "Corresponde 2
'las dependencias inferiores... resolver aque-
110s asuntos que consistan en 12 simple confron-

- tacién de hechos o en la aplicacidon automdtica
de normas tales como libramiento de certificados,
anotaciones o inscripciones, asi comeo instruir
los expedientes, cumplimentar y dar traslado de
'Yos ‘actos de las autoridades ministeriales, di-
ligenciar titulos, autorizar 12 devolucién de
‘documentos y remitirlos a archivo”.

— . Phora bien, si 1o que se guiere decir al formular
aquella objecién es que el leguleyismo es rechazable y que hay que
evitar que tanto el funcionario como el simple c:udadano se vean
envue1tos en una normativa asfixiante y entorpecedora, me unirfa
21 coro de los objetores. Se cita el caso de un virrey que escri-
bfa al emperador Carlos rogéndo]e que no enviara juristas al Nue-
vo Continente “porque los juristas me involucran la conquista"
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Solo que, ndtura!nente.'noierdn'jurist(s; sino leguleyos, qyé
nunca faltan en la Admintistracién como en el Foro, aunque "mal-
dita Ta falta que hacen” ni en un sitio ni en otro.

Es claro que no es esto 10 que se pretende aquf.
-Antes al contrario, se trata de introducir un principic de or-
. den en la legislacifn medtante 12 orientacifn que debe marcar
la Ley cabeza de grupo, y la economfa normativa que toda codi-
ficacién, aunque sea sectorial, comports.



3L~5§Pscwos-qus—uAcsu REFERENCIA.A LA RACIONALTZACION
- ADMINISTRATIVA . o

-

'

3.1 La consideracién aerencial de 12 Adminisfracidn piiblica

Una reforma que quiere hacer marchar a 1a Administracién
piblica‘al ‘compfs de 1os tiempos modernos no'puede poner el acen-
to Gnicamente en el lado de los derechos subjetivos y de las ga-
rantfas de los particulares, con ser esto'muy'importante; "Ha de
prestar atencién tambi{én a todas las modernas técnicas de racfo-
nalizacidn del trabajo administrativo para lograr que su queha-
cer se desenvuelva con rapidez y eficiencfa; )

Y en este aspecto el Jurista ha de ceder 1a palabra al
administrador propiamente dicho, al funcionarioc en el sentido mis
noble y también mds exacto de 12 palabra, al que ha de saber ha-
cer "funcionar® esa gran empresa que es 12 Administracién en

nuestros dfas.

» . Abrir rutazs camineras, crear hospitales, cuidar del abas-
tecimieﬁto de Jos mercados en momentos de escasez, etc. son ta-
reas que exfgen contar al frente de los correspondientes servi-
cios con hombres dotados de un verdadero espiritu gerencial.

‘Pero es que fncluso sin salirse de aquella dptica, indu-
dablemente parcial, de las ghran;fas del ciudadano se hace pre-
ciso prestar atenci6n 2 los problemas de racionalizacitn del
trabajb administrativo, Pbrdue como se decfa ya en la Exposi-
cién de Motivos de 12 ley espafiola de procedimiento administra-
tivo -que en el momento de.su publicacidn, en el afio 1958, cons-
tituy6 una verdadera revolucién en este campo- *las citadas ga-
rantfas, cuando se -instrumentan tan solo como protecciones fore
males, no alcanzan ni con mucho el fin perseguido.'aI ser compae
tible con demoras y retrasos, molestias innecesarias y perturbpa-
doras, excesivo coste e tneficiencia de Yos servicios, y, en
fin, con una variada gama de verdaderos' perjuicios que redundan
tanto en el de los particulares como en el de 12 propfa Adminis-

-y

tracién*, (IV, 1). e

Por eso, 12 nueva Ley de Ta accién administrative puede‘
y debe incorporar una serfe de normas Jjurfdicas que consagren
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una serie de p%incibios dir{gidos 2 aumentar e} réndih{énto de
1a gesti6n adminfstrativa y a abaratar su coste,

Tema, por tanto, extrasjurfdico pero que puede. y debe.
ser instrumentado’ Jur!dtcamente.

. En realidad, lo jJurfdico y no Jurtdico no pueden situar-
se de espaldas. Se trata de aspectos que han de influirse re-
cfprocamente, Considerar solo uno de los aspectos, descuidando
el otro, es tanto come renunciar a actuar coherentemente en es-
ta tarea de 12 reforma funcional, '
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3 2; DelegaciGn. avocacién y sustitucidén interorgénfca. .
SustituciSn del titular del 6rgano_1;up1enc1a)
Delegacidn de firma.

A) Esa reciproca interaccién entre 1o jurfdico y:1o:no
jurfdico se aprecia de forma muy clara en 12 transferencia de
funciones, a19unas de cuyas manifestaciones -transferencias en-
tre 6rganos- van'a ser aqu1 examinadas —diferencisndo1as también
de a1gunas figuras aflnes- -de]egacidn de firma y suplencia.

Prescindo aquf de .1as transferencias intersubjetivas
tanto si tienen lugar (o sea de persona a persona), tanto si N
tienen lugar mediante norma Jurfdica, esto es con alteracién del
ordenamiento jurfdico (caso de 1a descentralizacifn), como si se
producen por simple acto (de1eoac16n; avocacién y sustitucién

fntersubjetivas),

Tampoco analizao aouf la transferencia entre érganos
que se realiza mediante norme Jurfdica (desconcentracién). ’

En suma, pues, voy a tratar s6lo de la delegacifbn,
avocacién y sustitucidén ‘entre 6rqanos. Nota comin a estas tres
formas de transferencia de funciones es el que se realiza siem-
pre por simple acto administrativo. :

B) La delegacfﬁn interorgénica ~transferencia de funcio-
nes entre 6rganos de una misma persons jurfdica que tiene lugar
de arrfiba abajo mediante simple acto administrativo dictado por
motivos de oportunidad- podrfa regularse de 12 sigufente manera:

*1. Los érganos administrativos superfores podrén
delegar e} ejercicio de determinadas competen-
cias oue tengan atribufdas por el ordenamien-
to jurfdico en los &rganos inferiores median-
te simple acto administrative que debers pu-
bicarse en el Diario Ofictal del Estado o en
e] de 1a Regifn, segdn aue la competenciz del
6rganoc delegante se extienia a todo el terri-
torio nacional o séloc a un2 regién determina-
da.
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En ningln caso podré e) Grﬁano delegante des-

~ prenderse medfante uno o varfos actos adminis-
“trativos, del ejercicio de la totalidad nf de

1a mayor parte de sus competencias. Tampoco
podré delegar las competencias futuras. No
podrf ser objeto de deleoaci6n, en ningin caso,
1a competencia para emitir informes.

Los 6rganos inferiores a los Ministros, y los
inferfores al Intendente, cuando se trate de
6raanos regionales, necesitardn contar en cada
caso con Ja autorfzacibn de su superior jerér-
quico pars poder transferir por delegacién el
ejercicio de cualquier competehcia de las que
pueden ser objeto de delegacibn, -

La delegacifn serd revocable en todo momento

" por el érgano que la haya conferido, pero

mientras dure aquélla e) delegante no podré
actuar jas competencias cuyo ejercfcio hubiere
delegado, Se exceptdan de esta prohibicicn
los supuestds de avocacifn en los casos en

que 1a ley lo permite,

EV 6rgano delegado podrd delegar, a su vez,
la totalidad o parte de Jas funciones que

ha recibido por delegacién si asf lo autori-
za e] 6rgano delegante en el momento de hacer
Y2 delegacién o en un momento posterior.

Cuando un acto se dicte en ejercicio de fun-
ciones delegadas se haré constar expresamente
esta circunstancia, |

Co}resbonde al 6rgano delegante resolver los

" pecursos contra los actos dictados por el de-

legado en ejercicio de funciones delegadas.

Se entendersn automftfcamente revocadas las
delegaciones conferidas por el delegante en
los casos de cese o cambio de éste, sin pere
juicio de que puedan ser confirmadas, con ca-
racter general o en cada caso, por el nuevo
titular de) 6rgano delegante:
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Se entenderd también extinguida Ta delega-.

‘¢ién por el cumplimiento del plazo o de la
‘condicién, si el acto de delegacibn contuvie-

re estas previsiones",

C) Una ftgura fntimamente relacionada con 1a que acaba
de examinarse, aunque no debe confundirse con ella, es la 1lama-
da delegacibn de firma. Su regulaciﬁn podrfa hacerse asf:

lll.

Sin perjufcio de la posibilidad de delegar el
ejercicio de la competencia, en 12 forma y

con las limitaciones que dice 1a ley, los 6r-
ganos administrativos, cuando se trate de ac-

. tos realizados en masa, podrén delegar la fir-
.ma de los documentos individuales que conten-

gan la reproduccién o notificacibn del acto
tipo. '

€1 funcionarfo que tenga delegada 1z firma

despacharﬁ con el titular de 1a competencia
el asunto o asuntos tipo de que se trate y

-procederd luego a firmar las correspondientes

resoluciones individualizadas. E1 titular de

12 tompetencia firmard Gnicamente la relacién

en que se contenga la referencia & los corres-
dientes expedientes:

En determinados tipos -de documentos, podr§ au-
torizarse reglamentariamente la reproduccién
mecdnica de 1a firma del titular del 6rgano o
la sustitucién de ésta por cualquier otro ne-
dio de identificacién, siempre que la téenica’
de reproduccién o de sustitucién que se emplee
permita eliminar razonablemente los riesgos

~ de falsificacién", M,

D) La avocacién interorgénica -que no-debe confundirse

con la revocacidn de 1a delegacidn- consiste en 1a transferencia
del ejercicib de la competencia decisiva en un asunto concreto

-perfectamedte 1ndividualtzedo por los nombres de los interesa-
dos o l1a descripcifn del objeto~ a un érgano superior a aquel
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que Ja tiene atribufda o simplemente delegada, jlque tiene lu-
gar mediante acto adm{nistrativo, :

ébr‘tﬁn;o: o
a) No téda competencia sino precisamente la de
' decidir constituye objeto de 1a avocacidn,

"b) Recae sobre un asunto determinado -identifica-

' ble por nombres y apellidos o por nimero de
expediente-. ‘no sobre un bloque 0 haz de ta-
reas o competencias. :

~Pddr1a ser regulada de esta forma:

"1. E) Presidente de 1a Repiblica en todo caso,
los Mintstros de Gobierno en los asuntos de
‘su Departamento, y los demfs 6rganos adminfs-
© 7T 7 7 tratives cuando as{ Yo autorice la ley, podrén,
' " de offcto o & Instancia de parte interesada,
avocar 2 sf_eI ejercicio de la competencia pa-
' ‘ra resolver un expediente determinado, fdenti-
o : ‘ficado sudbjetiva u objetivamente, tanto si el
- " 6rgano inferfor estuviera interviniendo en el
mismo en virtud de facu]tades propias como en
‘yirtud de delegaci6n, -

2. EV acto por el que se avaca 1a competencia de-
’ R cisoria se notfficars a Jos interesados sin
que sea necesarfo publicarlo en el Diario Ofi-

C‘la’l. . ’ ¢

.3..Contra el acto de avocacifn no se dard recur-
: R - 's0 alguno. Contra el acto que pong2 fin al
yoe e - procedimiento objeto de avocacién cabrén los
. mismos recursos que procedan ordinariamente
contra 1a actuacidn del avocante”,

1

_ E) Y llegamos ahora " la sustitucién - nterorgfnica que
tiene 1ugar dnicamente en circunstancias excepciona]es previse.

tas expresamente en la ley:

"{, En supuestos concretos y excepcionales podré
12 ley prever, a fin de asegurar la continua-
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ci6n en la prestaci6n de Yos servicios, o de
sanear 1a situacién econémica de un determina-
do 6rgano o ente administrativo, o por cual-
quier otro motivo anflogo sufictentemente gra-
ve, que otro 6rgano administrativo, y2 exfis-
tente 0 que se cree expresamente con este ob-

" Jeto, 1o sustituya con cardcter temporal asu-
‘miendo el ejercicio directo de sus competencias

E1 acto de sustitucién serf adoptado en todo
caso previa autorizacién del Hinistro corres-~
pondiente, debiendo ser publicado en el. Diario
0ficial del Estado y, en su caso, en el de la
Regi6n, | N ‘

A los efectos de los recursos procedentes los
actos que dicte el 8rgano sustituto se enten-
derdn como dictados por el 6rganoc o ente sus-
tituido”.

, £} Por G1timo, constituye un caso distinto del que acaba
de ser tratado 12 1lamada suplencia o sustitucién titular del 6r-

gano. .

Aunque & veces las normas orgénicas contienen regula-

ciones concretas, hay ‘muchos casos en que tal regulacién falta,
por lo que parece conveniente prever una regulacidn general, que
_podrfa ser de éste o parecido tenor:

-1, En Jos casos de muerte o cese de titular de un

_6rgano administrativo y en los de ausencia por

enfermedad u otro motivo, ‘1a suplencia o sus-
titucién de aqué) tendrd lugar ep 12 forma ex-
presamente prevista en cada caso,

En defecto de regu1ac16n especffica le susti-
tuirs el titular del drgano en que concurran

el mayor nimero de elementos de 1os que a con-

tinvacién .se relacionen: . -

IR

a) fdentidad de nivel orgénico

1b) semejanza -de funciones :
¢} vecindad o localizacién geogréfica

d) antiguedad de creacién,



5€.-

3. En caso de que por aplicacién de las reglas
anteriores la instituci6n correspondiera 2
dos o més titulares por reunir sus respecti-
vos 6rganos identidad de condiciones, se
atenderf a la antfiguedad -de los tftulares de
los mismos, y en d1timo término decidirs el
superfor Jerfrquico",.

6) Todavfa conviene afiadir Slgunas consideraciones més
~ para subrayar algunos aspectos de a regulaéidn que: m§s arriba
se sugiere en orden a 12 delegaci6n propiamente dicha y la dele-
~gacién de firma que, ségﬁn‘he dicho, no debe confundirse con
“aquélla. | | | | :
Por 1o pronto, en el proyecto que aouf se ofrece se
hace una habilitacién general de delegacién en favor de los 6r-
ganos administrativos (de los 6rganos, no de los funcionarios
que Yos sirven), En esto el proyecto difiere tanto de la legis-
laci6én y préctica espafiolas como de las chilenas donde se exige
_ habflitacién especfficaren cada caso,

La‘léy eﬁpaﬂo]a;.en efecto, permite 12 delegacién en
los casos previstos en Ja ley (art. 4@ Ley de Procedimiento ad-
minfstrativo), La legislacién chilena permite 1a delegacién
cuando "las leyes de servicio del Servicfo (la) autoricen ex-
presamente” (art. 138 del D-L Num 338, de 1960, Estatuto admi-

nistrativo).

Esto da una rigidez excesiva'a1 éistbma;:'Pofque si
"bien es convenfente: que el ejercicio de ciertas potestades exi-
g2 habiiitacidn legal- en_ cada caso (ast ocurre en la legisla-
cién espafiola, por eJemp]o. con 1a potestad expropiatoria), no
todas las poiestades administrativas deben condicionarse en su
ejercicio 2 esta habilitaci6n legal previa, :

Tal ocurre con la potestad de delegar que puede -y
“"debe- conferirse con cardcter general a 'todos los 6rganos ad-
ministrativos (insisto a Jos 6rganos no a los funcionarios). sin
perjuicio de que, 2 partir de un cierto nivel, la delegacién de-
ba ser aprobada en cada caso por el superior jerirauico

. Nﬁtese. bues.»que manteniéndose controlado el ejercicio
We 1s puivetad .se logra ast mds agi)idad puesto que no se hace
intervenir al legislativo.



97."

H) Otra cuestidn es la de la posibilidad o no de sub-
delegar. La legis1ac16n espafiola (art, 22 de 12 Ley de Régi-
men Jurfdico) y 1a doctrina chilena (Cfr.: Hugo Caldera, Ma-
© nual, ed,. 1979, pag. 139), consideran que no se pueden delegar
1as funciones recibidas por deiegacidn. '

En mi opfnifn -y 2s? ha quedado recogido en el texto
oue he propuesto més arriba- esta prohibicidn de subdelegar de-
berfa cesar en aque1los casos en que el delegante autorizara
"tal subdelegacién, -Es 1o que ocurre. por ejemplo, en el Derecho
‘portugués (Decreto-ley nim. 48.059, de 22 de noviembre de 1969).
No me parece, en efecto, que se desnaturelice la esencia misma
de 1a delegacién -institucién. basada en 12 confianza del dele-
gante en el delegado- st se diera 1a posibi)idad: de subdelegar -

.previa autorizacién del de]egante. '

_ Y se facilitarfa ~sin necesidad de modificar 1a nor-
ma reguladora de las competencias- 1a descongesti&n del centro.

. 1) Por ultimoL un2 breve ‘referenciz a 1a Ley 16.436, pu-
blicada en el D,0, num‘26 1374, de 24 de febrero de 1966

_ Una lectura de esta Ley resulta muy recomendab1e parea
hacerse cargo de la gravedad del tema que ha sido objeto de estu-
- dio en este apartado.

La extensa y pormenorizada enumeracién de supuestos
‘que en dicha Ley se hace resulta verdaderamente diffcil de asi-
milar La consulta del texto legal se hace indispensable en ca-
da ocasidn para saber si un asunto aparece 0.no 1nclu1do en 12

tabIa legal. . _ .

. la misma redaccién del texto 1egal resulta .confusa
en extremo, no sabiéndose bien si estamos en presencia de ura
delegacién’ verdadera y propia, de una.-delegacién de firma o de
ambas cosas. Y que esta confusién es real se pone.de manifies-
to . en la propia Circular n¢ 13, de 30 de enero de 1979, anali-
zada ya en.la primera parte. y en cuyo apartado 15° se dice:
"Los seflores Jefes Superiores y. Reqfonales d2 12 Administracién
piblica, con el fin de agilizar sus Reparticiones, deberén
deleaar sus funciones.al méximo, empleando para esto el meca-
nismo contenido en la Ley 16.436 sobre deleqgacién de firmas".
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J) Otra prueba.de falta de clpridad de {deas en
este . tema de )Jas transferencias de funciones nos la propore
ciona el artfculo 4% de la Ley orgénica de Jas Munic{palida-
des (Decreto-ley n® 1289, Diario Oftcia) de 14 de enero-de
1976). hablando de Jas atribuciones de estos entes se dice
en e} citado preceptoy "les corresponderé, ademfs, dentro
del territorio-comunal,~asumir Jas funciones y ejercer las
atribuciones ‘oue ‘1a_ley haya confisdo a etros organismos,
cuando 8stos no ‘hayan ‘establecido ‘en 1a ‘comung €] correspon-
diente servicio v mientras ‘éste no se'estgbleiga: Para ejere~
cer:esta facultad, reouerir&n de 1a autortzacién del Goberna-
dor Provincial y-de 12 delegacidn expresa uue les otorque- el
Jefe Reaional o Naciona1 del organismo respect1vo. En el acto
de delegacidn se determinarln la forma. el plazo y las condi-
cfones en que se otorgue”. '

- Acuf se estén barajando dos formas de transferen-
cia: la sustituci6én (intersubjetiva en este caso) y 12 delega-
cién (también 1ntersubjetiva)} Y, ademés, esta dltima se la
hace funcionar a ‘instancia ‘de parte. ARadiéndose a todo esto
12 preceptiva autorizaci6n gubernativa: Me -parece oue se come
plican las cosas lo suficiente como para hacer inoperante el

mecanismo.
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3.3 Informacién al piblico vy recepcifn y anflisis de

sugerencias,
. . 1 , T . R .-.ﬁq‘

‘No es quizf un-gran tema, pero si'se le prests la de-
bida atencidn y se cuida el detalie puede contribuir a mejorar
1a im&gen de 12 Administracién. y ciertamente puede- puestar

utitidad ail ciudadano.

Adviértase, sin embargo, que no es tarea f&cil contar.
con efectivos personales y materiales adecuados para afrontar

esta tarea.

E1 personal dedicado a este tipo de trabajo ha de.reu-
nir cua1idades muy peculiares sobre las que no es necesario
extenderse aquT ' ' ' : '

La emprese privada viené'prestandd hace tiempo atencidn’
a estas cuestiones. En lo que hece & la Administracién publica.
en- Espaﬁa se ha realizado, a partir de 12 publicacifn de )2 Ley
de Procedimiento administrativo, una importante labor en este:
campo, impulsada desde 12 Presidencia del Gobierno donde existe "
el 1lamado -Centro de Informacién administrativa. La citada Ley
dedica 2 estos Organos los artfculos 33 y 34, desarrollados en:
una serie bastatne extensa de normas reglamentarias.

Como ya.vimos m&s atrds, en-Chile, 12 Circular 14 del
Ministerio del interior, de 30 de enero de 1979, se ocupa del
tema de las sugerencias de los funcionarios que trata de esti-
mular mediante una anotacién de reconocimiento en l1a Hoja de

Servicios.
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3.4 - Inspeccién de los Servicios

A) Creo que puede contribuir a obtener informacitn

_en toda est2 materia de la Reforma funcional la atribucidn de
" funciones de inspecci6én, en 1a doble vertiente de 12 actuacién
jurfdica y de la.actuaci6én puramente racionalizadora. a érgancs
préximos al vértice de 12 organizacién y dotados de una jerar-
qufa funcfonal o especializada sobre los restante 6rganos que
componen aquélla. :

' Los problemss a considerar son tres: fines, organi-

zacidn y funcionamiento.

B) ioéifiﬁés ya han’quedado apuntados: velar por el fiel
cump1imiento de las orientaciones contenidas en Ya Ley cabeza de
grupo reou1adora de 1a accibn administrativa, tanto de aquellas
oue atfenden a 12 ‘garantfa de Jos particulares como de aquellas
que se preocupan primariamente del aspecto de ja eficacia.

B) Para el cumplimiento de estos fines puede pensarse
en 1a creacién de nuevos [gano o en la adaptacidn o conversidn
de algunos de los ya existentes. Pero esto es en cierto modo
secundario. S : S

Lo verdaderamente importante es que el 6rgano que .ha-
ya de ser 11amado a cump]ir aquellos fines, se halle 1o més
préximo posible a1 vértice de 12 organizacién, uno en cada De-
partamento y otro adscrito a2 12 Presidencia de la Repiblica o
al Ministerio que tenga encomendada 1a competencia suprema en

"materia de Reforma funcional,

_ Esos 6rganos deben tener atribufda una jerarqufa fun-
cional o especializada respecto del resto de la Administracitn.

.. .+ .. La propuesta, por otra parte, no serfa demasiado re-
volucionaria dadquue\el Ministro del Interfor ejerce en este .
campo una Jerarqufa como la que hab]amos:‘.

\

D) Por 1o aue hace al funcionamiento. la Inspeccidn gi-
rard las oportunas visitas, por propia 1n1c1ativa, por orden
superior o 2 virtud de denuncia.

Sy dctUacidn se concretar& en propuestas de mejora-

' Tmieniu de 163 §erV1Eioc. 6 de reforma de 1la Iegis]acidn.
' Cuando advirtiere hechos que puedan dar lugar a res-

‘ponsabilidad criminal o administrativa. reunird el mayor nimero
de elementos de juicio que pueda obtener y los remitird al 6r-
gano competente en cada caso.
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3.5 -Racionalizacién de formilarios y documentos

" A) F1 tema ha preocupado ya 2 ‘los 6rganos encargados
de 12 Reforma funcional, y prueba de ello es, por ejemplo el
ntm. 8% de 12 Circular n® 13, de 30 de enero de 1979, del Mi-
nisterio del Interfor, donde se dice 1o sigufente con referen=

cia a2 las solicitudeS\

"Las Oficinas de Partes preparar&n solicitudes
tmpresas en cuyo dorse se enumerarén los ante-
cedentes que deben acompafiarse, En el caso de
que no sea posible usar un formulario de soli-
citud impreso, se entregaré al interesado una
minuta en que se sehialen los documentos que de-

. be adjugtar. Estas exigencias deberdn ser 1as

mismas".

. _ B) Més amb1c1osa se mostraba 12 ley espaﬁo1a de 1958
(arts 30 y 31),

Art. 30, *1. Los documentos ¥ expedientes admi-

nistrativos serdn objeto de normalizacién, para
~ que cada serie o tipo de Tos mismos obdezca 2

{guales caracterfsticas y formato.

2. Se ractonalizarédn Jos trabajos burocr&ticos

_y se efectuardn por medio de m&quinas adecua-

" das, con vistas a implantar una_progresiva meca-
nizacién y automatismd en las oficinas publicas,
siempre que el volumen del ‘trabajo haga econfmi-
co e] empleoc de estos procedimientos”.

Art 31. "La normalizacién y racionalizacién se-
rén establecidas para cada Departamento por el
Ministro respectivo, 2 propuesta del Secretario
técnico o, en su defecto, del Subsecretario, ¥

" cuando.se trate de normas comunes a varios Mi-
nisterios por 1a Presidencia .del Gobierno."

. E1 proyecto Larrainzar,en artfculo 27, "traduce® 2 12
Adm{n{stracidn chilens 1as previsiones contenidas en los dos pre-
ceptos gué acdbo de transcribir. los cuales han tenido en Espafia
un importante eco, stendo muchos los procedimientos cuyos formue
'larjos se_encuentran hoy totzimente normalizados. -
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3.¢ Corolario: necesidad de capacitééiéh funcionarial

. Una vez mis debo insistir eﬁ esta cuestién. Una racie-
nalizacién administrativa no puede abordarse por aficionados.
'El administrador no nace, se hace. Y el analista y el experto

en estos temas también. '

Fsto naturalmente no es tema de una Ley de Procedimien-
to administrativo, S{ acsso de una Ley de 1a Funcién pdblica.

Informar a1 piblico, racionalizar formularios y docu-
mentos, tratar las sugerencias recibidas, etc. etc. es labor
que exige contar con un personal plernamente identificado con

su tarea y al que en Cursos y Escuelas de formacién se 1e_ha-
ya imbufdo un ethos profesional.
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3.7 Eliminacién de “"cuellos de botella". Referencia al
.problema de 1a "toma de raz6n" por Contralorfa.

A)'Un,brobiemq relativamente frecuente en 1as1organi-
zaciones es el derfvado de 1a existencia de los 1lamadcs "cue-
1los de bote11a". esto es de 6rganos incapaces de mantener un
ritmo de sa11d§ de trabajo elaborado iguel al que recibe con

esa finalidad'

‘Las causas que puedepn dar a este fenémeno patoldgico
pueden ser muy varfas: aumento de 12 demanda inicial bajo 1a
que fue concebida 1a organizacifn, ausencias ‘por vacante o enfer-
medad del personal adscrito al érgano, ritmo lento de trabajo
de ese personal, 1o que & su vez puede responder 'a diversas mo-
tivaciones, diferente calidad del trabajo que se realiza en el
Srgano alimentador y el que ha de recibir y tratar 12 informa-

cién recibida, etc.

No es posible dar férmulas generales en estos casos,
lo ,Gnfco que cabe es conseguir {nstrumentar unos mecanismos que

permitan detectar y correqir esas anomalfas orgénicas.

B) Pues bfen, un fen6meno de este tipo parece que venfa
originindose por 1a exigencin de 1a "toma de razén" por 12 Con-
tralorte GeneraI. que, a través del tiempo, habfa venido cobran-
do una extensifén verdaderamente desmesurada.

Por e110 ‘una {mportante Resolucion de la Contralo-
rfa General de 1a Repéblica (%a ndmerc 600, de -14 de Jylio de
1977), dictada en uso de las facultades que confiere at COntra-
lor General el fnciso 5° del art¥culo 10 de la Ley Organlca de
aquélla, ha declarado exentos del trémite de la toma de razén
a2 una serie muy numerosa de actuaciones aqministrativas.

‘Decisfones como Esta pueden hacer més en favor de }a
mejora de 12 actiwidddadminis;rat1va que muchas declaraciones
gubernamentales por mis solemnes que sezn.

De todas maneras. pienso que a]gun dfa habrf que re-
plantearse todo, este tema formul}é&ndose algunas pregunatas cla-
ves que afectan 2 Jas atribucfones que debe tener la Contralo-
rfa y a su posicién general dentro del sistema._ Dido el enore
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me y bien ganado brestigio de tan importante 6rgano y su vin-
culacién a unz tradicibén nactional, habrf que actuar con sumo
cuidado y exquisita delicadeza en esta materia. Pero si la ins-
titucién -tal como -exige su brillante trayectoria- ha de seguir
cumpliendo una tarea que esté a la altura de los nuevos tiempos
debe someterse tembién a una crftica constructiva.

Por 1o que tiene de autocr(tica. precisamente, l2
citada Resolucidn 600 debe ser valorada muy positivamente,
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4.-EL CONTROL JUDICIAL DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA.
"‘PROBLEMAS QUE PLANTEA LA TNSTAURACION DE UNA JURIS-"
DICCION CONTENCIOSO- ADHINISTRAT!VA '

4.1 La democracia como sistema .en que Yos 6rganos que
ejercen el Poder estdn sometidos a control. '

Es muy conocida la frase de Lord Acton: E1 poder corrom-
pe siempre, el poder absoluto corrompe absolutamente.
e SO SR
La esencia de 1a democracia radica en la articulacién
de-un conjunto de mecanfsmos a través de los cuzles es posible
controlar a los 6rganos oue ejercen el Poder.

Estos controles son de muy diverso tipo: controles intra-
§rganos, controles extraérganos, control medfante la accién de
arupos sociales, control por el reconocimiento de derechos de)

indi{viduo, etc,

Cuando en el proyecto de nueva Constitucién se prevé el
sistema bicameral no se estf haciendo otra cosa que introducir
en e] seno mismo del Congreso un mecanismo de centrol (control
intraérganc) conscientes los redactores del Proyecto de que “el
sistema bicameral impide el despotismo del Parlamento, peligro-
so, no s6lo por ser despotismo, sino porque fmplica vna tiranfa
colectiva, por ende, irresponsable. Para evitar estos peligros,
12 divisi6én del cuerpo legislativo en dos Cémaras oarece el me-

dio m&s adecuado”, .

Pero hay controles mis eficaces que los intraérganos,
cuales son los que ejercen unos &rgancs respecto de‘otros: el
Tribunal Coastitucional juzgando sobre 12 constitucionalidad o
no de las leyes emanadas del érgano legislativo (Art. 88 del
Proyecto Constitucional), el Presidente de la Repiblica inter-
viniendo en el proceso legislativo a2 través de un derecho devo-
lucién como el previsto en el artfculo 76 del Proyecto de nuevad

Constitucién, etc.
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La‘cEeacién de dﬁa'jurisdiccfén revisdra de 1os actos
de la Administracién hay que valorarla precisamente desde es-
ta perspectiva: introducci6én de un control de un 6rganc ejer-

~cfente del Poder por otro 6rgano distinto. . Y es claro que des-

de esta perspectiva debe valorarse positivamente como contrif
bucién trascendental a-12 construccién del Estado de Derecho
en cuya tarea se-halla empefiado el pueblo de Chile.
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4,2 Los Tribunales de lo Contencioso—administrativo en la
Constitucién ‘de 1925 t el Proyecto de nueva Constitucidn.

.Como ha recordado gn,su'lnforme-1a Comisién redactora
del Proyecto de nueva Constitucién chilena, ta:Carta de 1925
estableci6 que habrfa tribunales administrativos, formados con
miembros permanentes, par2 resolver Jas reclamaciones que se in-
terpongan contra los actos o disposiciones arbitrarios de 1as
autoridades polfticas o administrativas y cuyo conocimiento no
esté entregado a otros tribunales por Ja Constitucién o las le-
yes, Pero esta norma constitucional no fue cumpIida. ya que no
11eg6 2 dictarse 12 ley que debfa reqular la organizacidn
atribuciones de dichos tribunales,

En dicho Informe se dice también cémo es deseo de) Go-
bierno hacer realidad tal aspiracién por lo que el Proyecto
Constitucional vuelye a2 hablar del tema y se ha encargado 2 una
Subcomisién 12 redaccién de un informe que sirva de tase para
el estudfo y elaboracidn de 12 ley org&nicé respectiva, Y ter-
mina expresando la Comisién que su pensamiento es el de que
"ol conocimiento de o contenéioso-administrative debe corres-
ponder a los tribunales ordinarios de Justicia, con ciertas mo-
dalidades en atencidn a la naturaleza de estos asuntos.

De acuerdo con este criterio el artfculo 79, pérrafo
primero, inciso primero, de) Proyecto dice lo siguiente:

"La facultad de conocer de las causas civiles,
de 1as criminales y de 1as contencioso-adminis-
trativas, de resolverlas y de hacer ejecutar lo

. juzgado, pertenece exclusivamente 2 los tribu-
nsles establecidos por ley". '
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. 4,3 .~ Alqunos probjemas oue p1antea 12 instauracitn .. .. .
*de esta forma de control = : L e .

5.3;1 iJUrisdiccisﬁ'brﬂinirial6!é;petia1?

: ) .La voz Jurisdiccidn puede usarse en el sentido
amplio de actuacién encaminada a Ta decisién de conflictos in-
tersubjetivos, o en el més estricto de decisién-de esos mismos

conflictos por la organizacibn judicial. . g

‘ : Por tanto, la 1nterrogante planteada plantea en
rea]idad una doble cuestidén que aquf debe ser: ana]izada.',;,

Primera cuestidn- tdebe encomendarse el control
de 12 actividad administrativa a 1a orcanizacién Judicial o a
6rganos de la. Administracidn pub]ica situados fuera de 1a 1fnea
de qestidn y dedicados exclustvamente a esta misidn de control?

‘La opinién de'los'especialistas chilenos' de Dere-
cho piblico, tal como sé manifest6.en las todavfa recientes
“Jornadas 'sobre 1o Contencioso-administrativo® celebradas en la
Escue1a de Derecho de 1a Universidad Cat6lica de Valparafso en
noviembre de 1975, es unsnime al respecto._"necesidad de entre-
'gar 1a justicia administrativa a jueces eSpecializados dentro
de1 Poder judicia1"

Dy o
No se puede desconocer -se dijo también allf-

aue en Chile existen una serie de organismos dotados de facul-
tades Jurisdiccionales para conocer de materias administrativas.
As{ tenemos, por ejemplo, los tribunales de Aduana, tribunales
de Avaldo, tribunales de Cuenta; el tribunal que se establece

en el D-L 600 en materfa de inversiones extranjeras, el tribu-
nal de Impuestos Internos, etc. Y se afiadfa: “son, tribunaies
oue tienen' una competencia oue adolece de vicio, en el sentido
oue el 6rgano administrativo es juez v parte a l1a vez,.." )

Pues bien, en razén a 12, alta especializacibn de
estos 1lamados tribunales (oue 1o son dnicamente en el sentido
de su colegialidad y su actuacién de decisif{n de conflictos, pe-
ro no en el sentido de tener independencia), la doctrina chile-
na a que me vengo refirfendo considera conveniente que subsis-
tan a2 condicifn.de que su actuaciGn'pueda ser siempre revisada
por tribuniles contenctfoso-administrativos, esto es por érganos
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independientes de la Admintstraciﬁn pﬁblica Y encuadrados en la
organizacién judicia1. | : ;

Personaimente estoy de acuerdo con este plantea-

-

miento.

N TR T gunda\cuest16n- !Tienen Y0s jueces de Derecho
privado: preparacidn adecusde para’ resolver 108 recursos conten-
cioso~administrativos o se hace preciso contar con unos Jjueces
con especial formacidn Jur!dico admi{nistrativa?

- .~ - Tambi&n en este punto hay unenimidad segln: Tos
Jueces de 1o contenctosoeadministrativo han de tener una prepa-
racidn especffica de Derecho pﬂblico‘ , -

B Esto no quiere significar de ningln modo -y asf
fue subrayado expresamente en las Jornadas de Va1paraiso- despre-
cio por el 1lamado Jjuez de 12 Jurisdicciﬁn comiin. Lo dnico aue
se afirma es algo frrefutable: que su especialidad pertenece 2
otro campo, el Derecho privado, Ordenamiento Jjurfdico gue se
1nsﬁ1ra_en principios muy distintos del Derecho administrativo,

. © HNaturalmente esto no impide que dichos jueces

"puedan llegar IS ser -sfi acreditan poseer también un2 especiali-
zacién en Derecho pﬁb11co- Jueces de 1o contencioso- administra-
tivo. Pero de este tema me ocuparé en el apartado siguiente.
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RHLRES ,4;2:2'fﬁéiécckﬁﬁldE juEEe§‘Edﬁigisfratfvos

Problemz no despreciable es el de la proce-
dencfa de los jueces que vayan a servir en estos Tribunales
de 1o contencioso-administrativo.

: Sin entrar en detalles, podrfa pensarse en
12 combinaci6n de tres cauces de selecci6n: |

2) Concurso de méritos entre miembros de la
carrer2 judicial oue reunan determinados
requisitos, dando preferencia a aquellos
gque puedan acreditar una especial prepara-
cién en Derecho administrativo.

b} Concursc de méritos entre funcionarios ci-
viles de alto nivel y titulacién superior
en Derecho y mijitares de #lta graduacién,

A con un determinado nGmero de afios de ser-
"o 0 yviedo. ST

¢) Concurso-oposicién (esto es, realizaci6n
de pruebas se1éciivas) en que podrfan {n-
" tervenir Jueces con un minimo de tres
2fios de servicio. Comoc es 16gico, estas
.f .- - " pruebas ponen el acento fundamentaimente
‘en el conocimiento del Derecho administra-
o tivo., o . -

S "~ " Por supuesto, y puesto a elegir uno solo en-
tre estos sistemas, me inclino decididamente por el ditfmo.
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4.3.3 Abogados defensores de 1a Administracién

_ . Al tener que litfgar l1a Administracién con
los particu1ares en pie de igualdad para hacer valer sus de-
rechos ante un tercero imparcial: el juez, se hace necesario
prever l1a existencia de unos Letrados que con carScter perma-
nente se encarquen de 1a defensa de 12 Administracidn.

El COnsejo de Defensa fiscal y su organiza-
ci6n desconcentrada (Abogados Procuradores Fiscales y Aboga-
dos auxiliares) constituirén Ja estructura orgénica de 1a que
hadbrf que partir en este punto. ' :

En todo caso, el prob1ema fundamental es el
de asegurar una conexifn directa y 1o mfs flexible posidble
. entre el Abogade cue .se ocupa de un asunto determinado ante
el Tribunal y el funcionario que instruyé y e1abor6 1a pro-
‘puesta de resolucién que dié origen 2l acto que se impugna.
Establecer los adecuados canales de comunicacién en este pun-
to es -repito- sumamente importante a fin de aue pueda con
facilidad y rapidez obtenerse por el Abogado, incluso en for-
ma verbal, toda 12 informacién complementaria aue necesite.

4.3.4'-Oﬁjeto del recurso contencioso-administrative

t

4.3.4.1 L8 cl&usula ‘general de sufecién.

_ _La vinculacién de la Administracién 2l Ordenamtento jurfdi-

"co,aceptado como principio inspirador por el nuevo Régimen
chileno, conlleva como consecuencia 16gica, Ta sujecién &
control de la total actividad de aquélla. -Es el principio
11amado-de la "cl8usula general de sujecifn®™ expresamente
consagrada en otros palses,

Pero 1a eterns lucha por el Derecho y 1a ten-
denciz natural de todo poder & escapar de todo control, ha he-
cho que 1a Administracidn haya defendiﬂp diversos reductos de
inmunidad jurisdiccional. Son las 1lamadas excepciones a agque-

112 clfusula.
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443, 4.2 Los tres ctrculos de tnmunidad Jurise.
dicciona1~ actos discrecionales. actos normatiyos y actos po-
‘1fticos, En el nim, 39 de la Revista (espaﬂola) de Administra-
' cién pab1ica se publicé hace y2 algunos ahos, un belltsimo tra-
bajo del Profesor Enterrfa sobre este tema, donde nos cuenta la
historia de "Ta lucha contra las 1nmunidades del Poder", demos-«
trando cémo incluso en estos tres dltimos reductos. actividad
discrecional, actividad normativa. y actividad politica, tradie
cionalmente exentos de control judicial, 1a Administracién.em-~
pieza a ceder posiciones, ante una crftica doctrinal imparable
que ha puesto de relieve la falta de fundamento de estas exens

ciones jurisdiccionales.

En cuanto & los ;ctOS'diScrecioﬁéié;'Se consides
ra ya hoy que no tienen por qué estar exentos absolutamente de
control pues, incluso en ellos, hay siempre un haz de cuestioe
nes perfectamente controlables, por ejemplo, Iz competencia. ya
que el acto discrecional, aﬁn siendo tal, ha de ser dictado por
érgano competente, E1 acto ‘discrecional no es un acto de natu-
raleza distinta al acto adminjstrativo, sfno simplemente un ac-
_to en que la Administracién tiene un margen m&s amplio para con-
cretar-cud) sea en ese supuesto-el interés piblico.

) Por fq que hace 2 los actos normativos hay pafises
como Espafia en que se admite con toda normalidad su impugnacién.
Incluso se piensa que el 1lamado recurso indirecto {esto es,
contra el acto que aplica'el Reglamento flegal) multiplica el

nimero de recursos que quedan sutomfticamente $in sentido desde
el momento en que, por la vfa deI recurso directo, un solo re-
_curso puede desmochar1o. Un principio de economfa procesal,
. pues, aconseja 12 admisién del recurso directo contra Reglamen-
- tos. _Aparte 12 injusticia que resulta del hecho, de.que,. por.
transcurso de los plazos, por ejemplo,.subsista vigente .una npr-
- ma.que contradice el ordenamiento jurfdico.. Si 1a ley misma.
-en otro tiempo reputada de f6érmula santa- estalhoy:sujeta.al
. control de su constitucionalidad, Zpor qué no va a poder con-.-
_trdlarée. incluso por simple 1legalidad, un 3c'to -reglamentario?

~ Finaimente, los actos_ﬁoliti5§§ se considera
tambi&n hoy que propiamente no constituyen una excepcibn 8 la -
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regla del contro] tota! de 12 actuacibn administrativa, pues se
piensa que el acto polftico 3610 es incontrolable en Ja medida

de que sea verdaderamente ta1. esto es cuando no es acto adminis-
“trativo. Y se citan ‘como casos de verdaderos Yy propios actos
polfticos, los relativos & les relaciones con el parlzmento (df-
solucién de las Cémaras), & Jas relaciones internacionales y

otros anflogos.

4.3.4.3Conclusiény  solo el acto polftico oueda
exento de control_jurisdiccional De 10 acuf expuesto resulta
c6mo 1a tendencia en el Derecho comparado es claramente a redu- -
cir esos reductos de tnmunidad cue son el acto discreciona1. el
acto normativo y el acto polftico.

Como squcidn préctice se sugiére 1n¢orpof:§ 2 la
futura regulacién sabre el control de la Administraciﬂn por la
Jurisdiccién contencioso-administrativa un precepto redactado en.
estos o parecidos. términos-

"1, Quedan sujetos 8 contro! por 1a jurisdic-
. ef6én contencioso-administrativa todos los ac-
tos y normas dictadas por 1la Administracién
pGblica que sean contrarios al Ordenamiento

Jurfdico.

2y Unicamente se excluyen de lo dispuesto en

‘el apartado anterior los actos polfticos del

_Prestdente de 1a Repdblica, por s{ o reunido
con su Consejo de Ministros®,

"‘N6tese cOmo e] concepto de acto polftico, por es-
ta vfa es -en J2 lfnea de To establecido por 1a legislacién espa-
Rola- muy reducido, pues no basta para guedar exente oue sed ac-
"to del Gobierno de la Nacifn, sino que, ademfs, ha de ser‘ggli-
tico, 1o que impiica que otros muchos actos del Gobierno pueden
ser controlados Judicfalmente. Que sea'q no polttico en un caso
determinado es cos2 que precisari 1a Jurisprudencia. Se trata de
10 que.se 1lama un concepto jurtdico {ndeterminado, en que 12
apreciacién de su-exacto contenido se defiere 2 su confrontacién
con-una situacidn determinada y 2 1a valoracién del operador ju-

rfdico.
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©©4.3,4.8'Los actos de 12 Administracién piblica

sufetos al Derecho civil. Alguien puede preguntarse poraué no
he inclufdo entre los actos exentos-de la jurisdiccién conten-

. closo-administrativa - a los actos sujetos al Derecho civil. E)
problema no es baladf, Se estf cuestionando no ya 12 exencién

de control judfcial de este tibo de actos, aque serfa inadmisidle,
sino m&s bien 1a dualidad o no de jurisdicciones para 1a Admi-
nistracién pibiica. Es dectr, el problema consiste en optar en-
tre someter a 12 jurisdicci6n contenciosoradministrativa todos
Jos actos de 1a Administracién-pdblica o s6lo los actos sujetos
2l Derecho administrativo dejando los restantes a 14 Jurisdic-

cién civil,

Pues bien, mi opini6n en este punto es terminan-
_te: no debe establecerse una dualidad jurisdiccional para la Ad-
ministracién piblica. Todos los actos de la misma, ya se produz-
can conforme al Derecho administrativo ya'se produzcan conforme
al Derecho civil, deben ser controlados por una misma jurisdic-
cifn: la contencioso-administrativa. Y ello por diversos moti-
vost ' _
' 2) Porque es un hecho_ la publificaci6n del De-
recho privado con lo que cada vez mfs se ha-
ce problemé&tica l1a distincién entre Derecho
pblico y privado., '

_ b):_Porque 1a Administracién pGblica, incluso
cuando 2ctda conforme al Dereche privado,
tiene como norte de su actuacién el interés
pdblico.

‘c] Poraue 1a experiencia de otros pafses, como
Espafia, donde existe dualidad Jurisdiccional
" prueba aque en la préctica se pueden suscitar
diffciles conflictos de jJurisdiccibn que, 3
veces, se traducen en\inaceptab!es denegactio-

- ' nes de justicia.

e
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4.3;5 éyia'administrativajprevia oﬁligatoria 0
.potestativa?

_ ~ Un problema cuyo planteamiento no debe ser omiti-
" do acut! es el que formula 1a fnterrogante transcrita, o

, Es clerto que hay una cferta tradicién doctrinal
y Tegislativa en virtud de 1a cual se viene aceptando como dog-
ma 12 imposibilidad de residenciar ninguna reclamacién adminis-
trativa ante los tribunales sin que previamente se haya agotado
1a vfa administrative, o '

‘parece, sin embargo, 1legado e) momento de empe-
zar a plantearse sertamente Ja duda, al menos 1a duda, de-sf "
realmente el interés pliblico exige que siempre sea necesario
cumplir con este requisito de agotar 1a yfa administrativa. Por-
que no puede fgnorarse que en muchos casos quien de_vefdad_qqeda
"agotado” es el particular reclamante, :

En mi obini@n; Y2 ley aue se dicte.deﬁer!a:

2) Dejar abierta, 2l menos; 1a posibilidad de.
que en cierfbs casos puedp e] particular op-
tar entre reclamar primera en yfa administra-
tiva o dirigirse, sin més, directamente al
Juez, ‘ ‘

b) Con independencia de lo anterior, establecer
" que en ntngln casc serfn necesarias mis de
dos instancias (vfa de gesti6én y vfa de re-
curso) ante 72 Administraci6n para poder reu-
nir en vfa contfencioso-administrativa. Es de-
ctr que debe terminantemente prohibirse 12
.proliferacidn de recursos admi{nfstrativos pre-
vios. Ho se conceden mfs garantfas a) ciuda-
dano porque si e otorguen muchos recursos ade
ministratives si éstos han de fnterponerse
con cearfcter necesario y previo a Ja via jﬁdi-
cial. Porque, convenzémongsy. en la mayor par-
te de Tos casos 12 1)amada vfa administrati-
ya no es sino un penoso calvario que se hace
fecorrer a) particular antes de permitirle 12
entrada en el palacic de Ja Justicia adminis-
trativa. Todo lo que contribuya a ahorrarle
o, 21 menos, reducirle ese doloreso tré&nsito
debe ‘ser bien acogido.

0
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4.3.6 “La'sente;cfi

4.3.6.1-Contenido.- E1 1lamado principio de con-
gruencia procesal viene 2 establecer una conexfén inesquivable
entre el contenido de 1a sentencia y 1as pretenciones de las par-
tes, 10 que, a su vez, nos remfite a la cuestién de si es o no
pertinente, stguiendo 1a técnica del Derecho francés, distinguir
dos recursos qontencioso-administrativos distintos, el llamado
de anulacién y el 1lamado de plena jJurisdiccién.

Pienso que -tal como hace la legislacifn espafiolar
debe recharzarse esta distincibn, sin perjuicio de admitir que la
pretenci6n del recurrente puede ir dirigfida:

a) 2 solicitar 12 declaracibén de no ser ajustada
a Derecho un2 resolucién o disposicién adminis-
trativa y, consiguientemente, que debe anularse.

b) a obtener, ademis, el reconocimfento de una siv
tuscion jurfdica indtvidual{zada, y 12 adopcibn
de las medidas adecuadas para el pleno resta-
blecimiento de la misma,

El contenfdo de 1a sentencfa serd diferente, por
tanto, segin que la pretenctén ejecutada sea 13 una o la otra,
en base a) aludfdo principto de 1a congruencia.

4.3.6.2 Suspensién o inejecucibn, Indemnizacién
sustitutoria. Razones de interés pdblico, debidamente Justifi.
cadas, pueden aconsejar suspender, 1a ejecucién de 1a sentencia
e incluso su no ejecucidén definitiva,

] Tal posibiiidad -aunque excepcional-' puede -y
tal vez, debe- preverse en 1a ley, perc en este caso deben esta-
blecerse también los adecuados mecanismos indemnfzatorios para
evitar un enriquecimiento fnjusto de 1a Adminfstracién,

e
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1. CONCLUS!DNES-

1. 01 EI propésito de1 Cobierno chileno de hacer una regu]a- )
cidn qenera1 de los procedimientos administrativos debe valo-
rarse muy positivanente. por varias razones: a) Porque si,
como es de esperar. se presta 1a debida atenci6n 21 tema de
1as garantfus del cfudadano, procurando hallar el justo medio
entre esta idea vy 1a de mejeramiento de 1a eficacia administra-
tiva, se hadbr§ dado un paso muy 1mportante hacia esa meta siem-

pre diftci1 ‘del Estado de Derecho, b) Poraue con esa normativa

general ‘Chite yendrfa 2 tomar e] sendero que marca el Derecho

“comparado a la vista de 1o cue resultz del examen de aquellas

leoislaciones oue ofrecen un Derecho administrativo m&s evolu-
cionado. c) Porque de este modo vendrfa a traducirse 2 normas
jurfdicas unas promesas gubernamentales hasta ahora cumplidas

de forma dispersa y bastante incompleta con unma serie de medf.
das que van ponfendo los cimientos de 1a reforma funcional, .
que no es sfno un aspecto de 1a 112mada reforma intecral de la

Administracidn chilena.

1. 02 Esa regu]acion deherfa tener range de ley y podrfa ser
designada como "Ley general de la accién administrativa® En
todo. caso, debe ser concebida como Ley cabeza de grupo, esto
es, como una ley cue, sin ser c0nst1tuciona]. es suprema, en
el sentido de cue orienta. preserva y economiza el correspon-
diente grupo normativo. Lo orienta, porque contiené los crite-

" rios conforme a los cuzles debe ser desarrol1ado e interpretado.

Lo preserva frente a modificaciones fortuitas,’ por 12 mayor ree- -

sistencia a la derogacién que dicha Ley ofrece cuando entre en
colisién frente 2 otras normas, incluso si éstas tienen rango
de Jey. Introduce, por Gltimo, un factor de economfa en el
conjunto porque, mediante simpies referencias 2 esa ley supre-
ma, se pueden evitar refteraciones normativas. .

1. 03 No s6lo por ser Lev. sino -con nss razﬁn aln- poraque .
ests 11amada @ cumplir esa misién orientadora, preservadora y
‘economizadora propia de toda Ley cabeza de grupo, debe incorpo-
rar solo aquellas cuestiones y soluciones gque tengan carfcter
permanente._eviatndo detenerse.en lo puramente fugaz y anecdf~

tico.,
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1.04 Clave para 12 corrects comprensién de cémo debe afron-
tarse 12 construccién del grupo normativo de la accién admi-
nistrativa es la distincién entre procedimiento aformal y pro-

_ cedimiento formal, y dentro de éste, entre procedimiento gene-
ral o especial. En principfo, 1a Ley proyectada debe 1imitar
su contenfido al procedimiento aformal, esto es, debe {nclufr
Ginfcamente, pero esto con carficter exhaustivo, los modelos o
tipos de actuaciones cue pueden tener lugar en un procedimien-
to administrativo cualoufera, ya sean de iniciacifn, de instruc-
ci6n, de ordenacién o de terninacién. Debe contener témbiénl
ciertas precisiones sobre cOmputo de pIazos,,revisi?n en vis ad-
ministrativa y ejecucién. De esta forma el instructor tendrs
siempre a su disposicién un instrumental complieto al que poder
acudir en cade caso. Sin perjufcio de o antertor, en 1a misma
ley o en otras normas, legeles o reglamentarias, podrén regular-
se determinados procedimientos formeles en los que, cada uno de
los eslabones de 12 caden2 procesal 2 segﬁir en este caso apare-.
cer&n indicados y perfectamente engarzados en .el lugar que le
corresponde. Es en estas regulaciones formales donde encuentra
acogida 1a distincién entre genera] y especial, cue sélo de es-
ta formz se hace inteliaib]e y es operativa,

_ 1.05 Un efecto desconcentrador importante puede conseguirse
reconociendo 2 1a 11amada presentacién indirecta, esto es 2 la
realizada 2 través de 6rganos intermedios, 10s mismos efectos
Jurfdicos que a2 la realfizada directamente ante el 6rgano destina-
tarfo., Las Intendencias y Gobfernos Civiles, las Secretar(as
Reafonales Ministeriales y las de Servicio, las Of{cinas de Co-
rreos, las Prefecturas, Tenencias y Retenes de las Fuerzas del
Orden, son alounos de Jos éreanos que podrfan ser utilizados 2
estos fines, |

‘1,06 Las diffcultades y molestias cue ortgina a) interesado
12 obtencidn de una, plurajidad de 1icenclas necesarias, todas
ellas para un mismo asunto u objeto, pueden sep odviadas medfan-.
te una acumulacion oblicatoria de procedimientos tal como en es-

te informe se articula. el

1.07 Punto crucial de 1a Ley debe sér 1e¢ consagracién expre-
sa de 1a obligacién de resolver y 1a introduccién, como elemento
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i corrector de 1as consecuencias perjudiciales que pueden ‘se-
guirse al particular del principio del silencio, articuléndo-
1o como negativo, como regla general,’ y como positivo en los

- casos de licencias o autorizaciones, Silencfo positivo y si-

-Jencio negativo son dos {nstituciones distintas que sirven 2

- fines précticos diversos, segin se razona en este informe.

i SRR S , : ‘ et .

-+ ©1.08 En'materia de revisi6n del’acto administrativo debe po-
tiperse’ espec1a1'cﬁidado;'si”sé 51gu1Era el modelo espaficl, en

"t no admitir la 1lamada revisién de oficio sino en el caso de ac-

"tos adm1n1strat1vos no declarativos de ‘derechos y en- el supues-

+th de rectificacién de errores materiales o de hechp. En los

demés supuestos, cuando el interés pGblico aconseje 12 revoca-
cién de un acto administrativo debe imponerse a2 12 Administra-
- ei6nita obligacién de-acudir’al juez para que sea "Este el que,
“con audiencia ‘de los 1nteresados. declare si a2’ revisidn soli-
citada debe 0o no- acordarse. ‘ ‘

. |

LI

1©1:09 E1 tema 'de 12 ejecucibn material ‘debe regularse exi-
-‘giendo ‘1a ‘legitimacibn ‘previa de la misma, introduciendo meca-
nismos de control frente a2 aquélla, y consagrando expresamente
1a obligacidn de respeto 2 la dignidad de la persona humana y a
los derechos reconocidos en 1a Constitucién (hoy la referencia
se harfa al Acta Constitucional nim.3).

1.10 Importantes logros desconcentradores, sin necesidad de
modificar cada vez el ordenamiento jur{dico, pueden cbtenerse
mediante la delegacién, avocacién y sustitucién interorgdnicas,
técnicas cuyo uso debe ser precisado también en la Ley cabeza
de grupe de aue aquf se viene tratando,

1.11 Puede contribufr a poner un poco de orden en todo este
tema de la reforma funcional la-atribucién de funciones inspec-
toras a 6rganos préximos al vértice de la organizacién y dota-
dos de una jerarqufa funcional o especializada sobre los rese-
tantes érganos gue componen’gqué]1ag

I

1.12 €1 propésito gubernamental, recoaido en e] proyecto de

Constitucién, de dar vida 2 una jurisdiccién contencioso-adminis-
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trativo, encargada de controlar 2 12 Administraci6én pidbdblica,
vendria a coronar todo el edificio que supone 12 Ley general.
sobre 1a accidén administrativa, constituyendo un importante
paso en 12 instauracién del nuevo sistema democritico.

1.13 De las diversas cuestiones que plantea el estableci-
miento de una Jurisdiccibn contencioso-administrativa, y que
en este informe son también anal{izados, el més delicado es el
de los actos discrecionales, el de la actividad normativa y
el de los actos polfticos, tres cfrculos tradicionales de {nmu-
nidad judicial cuya falta de fundamentazcién estf hoy universal-
mente admitida. Solo el acte polftico -cuando 10 sea verdade-
ramente- debe quedar excluido de control por la Jurisdiccibn
contencioso-administrativa: -

" 1.14 Finalmente, no debe desaprovecharse 12 oportunidad que

" ofrecen estas dos futuras Leyes de regular también el tema de

1a responsabilidad patrimon{al del .Estado por los dafios causa-
dos por la actividad normal (1fcita) o anormal (ilfcita) de
sus érganos, como tema di{stinto de su responsabilidad contrac-
 tual y de 12 eventusl responsabilidad de los funcionarios pi-

blicos.
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2. RECOHENDACIONES

-

Nt 4 y e . ot .
2'1 E] an81isis aquf rea]izado Y las concIusiones estableci-
das deben ser contrastadas con Ja opiniﬁn de especialistas chi-
Tenos- en Derecho pﬂblico. Puesto que en definitiva van 2 ser ellos
los que han de interpretar y, en su caso, aplicar 1a Ley que en
un dfa se dicte, importa mucho que dispongan de 1a méxima infor-

macién sobre la gestacién de dicho texto.

2.2 Una vez se tomen por el mando Ias decisiones oportunas
en base a las opciones afrecidas en este Informe, se debe encar-
gar a una o varias personas con especfalizacién en este tema Ja
redaccifén del Anteproyecto corresﬁondiente. '

2.3 Cuando se cuente con el citado'Aﬁteproyecto se debe some-
ter a informe de otros expertos o, en su caso, de los 6rganos ad-
ministrativos que se juzgue oportuno, Ministerios, por ejemplo.

2.4 Simultineamente debe planificarse una accién en profundi-
dad de capacitacién funcionarial tanto en el aspecto jurtdico co-
mo pGramente técnico (andiists y racionalizacidn de procesos,
confeccién de formularios y documentos, etc.). Este aspecto de
la capacitacién funcionarial se refuta fundamental. Sin un per-
sonal debidamente preparado 12 Reforma indefectiblemente fraca-

saré,

2.5 Se debe 1lamar a colaborar a grupos sociales presunta-
\ -
mente interesados en el temay Universidades, Sociedades priva-

das, etc. .

2.6 Una campafia de sensibilizacibn pdblica debidpmente progra-
mada y-de intensidad graduaimente calculada puede contribuir en .
gran manera a vencer resistencias que, sin duda, han de productr-
se. Hacer que el gran piblico comprenda de verdad 10 que se
quiere hacer es muy importante,

2.7 Idéntica o mayor importancia tiene la sensibilizacibn de

los especfalistas. Profesores, abogados, y jueces deben ser in-
formados medfante envfo de publicaciones, celebracién de colo-

quios, Seminarios, etc.



"122.-

2.8 CONARA, a quten corresponde uq'ﬁroingoniémo importan-
-'te‘en.este-campo;-debe aprovechar al méximo las posibilidades
“de cooperaci6n técnica internacional en 1a medida necésaria
para subsanar las def{ctencfas de medfos materiales o persona-




