ACTUAL Y NUEVA JUSTICIA
ADMINISTRATIVA

Tarcisio Owiedo Soto
Universidad de Concepcibn

Frente al siempre lalente problema de la
necesidad de la exisiencia de Tribunales Ad-
ministrativos especiales para dilucidar las
cuestiones en que son parte, por un lado, el
Estado -0 més propiamente su Administra-
cién- y por la otrs los particulares, se han
dado, como ex sabido, soluciones dispares y
frecuentemente antagénicas, que van desde
aquellos que estiman que basta con los tribu-
nales ordinarios, y quienes estiman que debe
existir una judicatura especializads que -des-
prendiéndose de las amarras privalistas- re-
suclvan las cuestiones planteadas desde el
4ngulo del derecho especial aplicable 2 1a acti-
vidad de la administracién, esto es, dando so-
lucicnes de derecho a piblico 2 problemas que
son de derecho publico.

Sin adentrarnos en disquisiciones tebricas
y sin entrar a pronunciamos, por shora, sobre
ninguna de lag tendencias u opiniones al res-
pecto, no podemos, eso sf, dejar de tener
siempre presenie que en nuestro sistema cons-
titncional “los &rganos del Estado deben so-
meter su accién a la Constitucién y a las nor-
mas dictadas conforme a ella”; que en caso de
contravencién, ella implica una doble sancidn:
la primera una responsabilidad para quien las
trasgrede, y la segunda para ¢l acto que adole-
cerd de nulidad.

También aparece claro que, tanto las res-
ponsabilidades como la nulidad deben ser
declaradas por un Tribunal y no se gene-
ran ~especialmente esta ultima~ de pleno de-
recho. Este Tribunal, en nuestra preceptiva
constitucional actual, es aquel “que determine
la ley™.

Sabido es que el texto primitivo de la Car-
1a Fundamental entregaba el conocimiento de
estat malerias a log “tribunales contencioso-
administrativos que determine Ia ley”, situa-
cién que fue modificada en el afio 1989, que-
dando en la forma referida precedentemente.

Sin embargo, es claro también que no ne-
cesariamente serdn log tribunales ordinarios
que establece la ley los que deberdn enfrentar
lo contencioso-administrativo, dado que la
disposicién constitucional deja abierta a puer-
ta al legislador para que pueda —en caso de asf(

estimarlo— establecer por acto legislativo tri-
bunales ¢speciales en lo administrativo.

Los primeros problemas sobre la materia
se plantearon justamente con la incorporacitn
& le Constitucién de 1925 de los Tribunales
Administrativos que, segiin es de todos sabj-
do, no tuvieron existencia real por falta de la
ley reglamentaria correspondiente; pero que si
dio motivo a log jueces ordinarios a sentirse
incompelentes para conocer de lo contencio-
so-administrativo por exislir, aunque fuere en
la letra, tribunales especiales con competencia
para cllo.

De miés estaria decir que la primitiva re-
daccién del art. 38 inc, 2° de la Canta Funda-
mental de 1980 podria haber llevado a 1z mis-
ma situacién, dado que tal disposicién no se
bastaba a sf misma y requerfa también de una
ley posterior que regulara tanto la organiza-
cién como el funcionamiento de estos tribuna-
les. En tanto que la redaccion actual nos
retrotrae a la situacién anterior a la Carta de
1925, en que el problema de la incompetencia
no generd problemas mayores.

Pero cualquiera que hubiere sido la redac-
cién de la disposicién en referencia, siempre
habria persistido -y de hecho persiste— )a in-
tencién de crear tribunales administrativos cs-
peciales con competencia contencioso-admi-
nistrativa exclusiva y separada, en mayor o
menor medida, de {a judicamra ordinaria.

Si nos volvemos haciz la historia -y sélo
por mencionar algunos— podemos cbservar al-
gunos esfuerzos para la creacién de estos Tri-
bunales, como por ejemplo el de don Osvaldo
Koch, quien en un proyecto de ley proponia
que “la jurisdiccién contencioso-administrati-
va serd ejercida en toda la Repiblica por el
Tribunal Administrative”. Esto es, ur solo
Tribunal a quien le corresponderfa “el cono-
cimiento en Gnica instancia de todos los recur-
105 que se promuevan por actos ilegales emas-
nados de la autoridad administrativa y que no
sean susceptibles de enmienda por la via gu-
bemativa” (articulos 12 y 22 del Proyecto).

Por el contrario, dejaba fuera de su compe-
tencia las cuestiones surgidas como conse-
cuencia de actos de {ndole contractual en que
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la Administracién hubiere actuado como suje-
to de deberes y obligaciones civiles; también
las cuestiones de indole penal, aunque hubie-
ren tenido su origen en actos administrativos,
y las cuestiones emanadas de resoluciones ad-
ministrativas someltidas a la justicia ordinaria
por una ley expresa.

Mais adelante, don Rail Juliet, en su pro-
pio proyecto, contemplaba la creacién de un
Tribunal Administrative “con residencia en la
ciudad de Santiago, que tendrd la jurisdiccidn
contencioso-administrativa en todo el territo-
rio de la Repiiblica” , manteniendo la tesis del
tribunal ¥nico.

También excloia de la competencia del
Tribunal los actos contractuales en que la ad-
ministracion participa como sujeto de derecho
y obligaciones contractuales, salvo los que se
refieran a obras piblicas; las correcciones dis-
ciplinarias impuestas a funcionarios civiles,
salvo que impliquen suspensién por més de
quince dias o separacién de sus cargos; los
asunios penales que tengan su origen en actos
administrativos; las resoluciones sobre ascen-
sos de los funcionarios civiles e impuestas
reglamentariamente, y los asuntos administra-
tivos que fuesen sometidos a la justicia ordi-
naria por la ley.

También se sumd a quienes propiciaban la
creacién de tribunales especiales administrati-
vos don Gustavo Lorca, que no propuso tribu-
nales definitivos, sino una solucién transitoria
al problema de competencias que habfa susci-
1ado el anticulo 87 de la Constitucién de 19235,
y a que hemos hecho alusién. El proponfa
otorgar compelencia para conocer de lo con-
tencioso-administrativo y “a falta de disposi-
cién especial que disponga otra cosa”, a losg
jueces Letrados Civiles de Mayor Cuantia en
primera instancia y a las Contes de Apelacio-
nes e€n segunda, con el mismo procedimiento
ordinario de mayor cuantia, excepcién hecha
de los trimites de réplica y ddplica y dispo-
niendo expresamente que las impugnaciones
podian referirse tanto a los actos administra-
tivos expresos, como a los tdcitos”.

Disponia también que cstas reclamaciones
comprenderian los recursos de anulacién y de
reparacién, dando normas especiales para uno
¥ otro caso y determinando que ia anulacin
de un acto produciria efectos generales y ab-
solutos,

El propio gobierno, tampoco escapd a esta
tendencia promotora de Tribunales Adminis-
trativos y es as{ como se presenié un Proyecto
del Poder Ejecutivo elaborado en el afo
1958, en que disponia que los Tribunales ad-
ministrativos que creaba “ejercerdn su juris-
diccién para conocer de las materias que se
sefialen en la presente ley, con arregle a las
normas de competencia que ella fija" .
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En consecuencia, con tal disposicién con-
tenfa un listado de las acciones y recursos de
su conocimiento, indicando que a ellos les co-
rresponderfa conocer de la accién administra-
tiva ordinaria, en que se persigue la declara-
cién de un derecho preciso y determinado; de
la demanda de anulacién; de] recurso de inter-
pretacién; del recurso de inconstitucionalidad
de actos o decisiones administrativas; de la
accién de indemnizacién de perjuicios que
cualquicra de las partes contratantes deduzca
con motivo de la interpretacién y cumplimien-
to de contratos relacionados con obras piibli-
cas, aprovisionamientos y suministros, conce-
siones de servicios pidblicos o de utilidad
piblica y de bienes nacionales de uso piiblico;
del recurso funcionario en caso de destitucién
o remocién, declaracién de vacancia, peticién
de renuncia u otra medida que importe pérdida
del empleo; del recurso de reclamacién para
obtener la enmienda o revocacién de decisio-
nes dictadas por los Tribunales Aduaneros,
reclamos de avallos u otros tribunales espe-
ciales, y otros que se indican pormenoriza-
damente.

En todo caso, ninguno de estos Proyectos
llegd a feliz término y jamés se convirtieron
en ley de 1a Repiblica.

EL ACTUAL PROYECTO DE
TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS

Dadas las situaciones histéricas anotadas,
quizé hubo gran cantidad de personas que
consideraron que con la reforma constitucio-
nal de 198% se daba por superado definiti-
vamente el problema y que lo contenciosc-ad-
ministrativo serfa ya definitivamente de
conocimiento de los tribunales ordinarios que
eran a los cuales queria referirse el reformador
al eliminar la mencion de los tribunales con-
tencioso-administrativos, en la forma que he-
mos examinado y de todos conocida.

Sin embargo, tal creencia —de haberla ha-
bido— cra totalmente equivocada: efectiva-
mente, el 6 de mayo de 1992 el Ejecutivo en-
vi5 a la Cdmara de Diputados el Mensaje
N®? 424-323, con la firma del Presidente de la
Repiiblica, del Ministro de Justicia y del Mi-
mistro de Hacienda, un Proyecto sobre lo con-
tencioso-administrativo.

El leitmotiv del proyecto est# inserto casi
plenamente en el primer pirrafo del Mensaje
que nos parece conveniente transcribir, tex-
tualmente, en sus partes medulares:

“El problema suscitado en Chile —dice—
por la inexistencia de tribunales con plenitud
de jurisdiccién en lo contencioso administrati-
vo, ha movido al Ejecutivo para presentar este
proyecto de ley que dota a determinados tribu-
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nales de competencia para conocer de las ma-
terias contencioso-administrativas™.

Y a continuacién agrega: “En sus aspectos

de mayor relevancia, el proyecto establece la
accién contencioso-administrativa, conside-
rando en su tramitacidn un procedimiento més
expedito y ripido que el ordinario que con-
templa nuestro Cédigo de Procedimiento Ci-
vil, y consultando mayores facultades en la
actuacidu oficiosa del juez, como también
medios para impedir una dilacién innece-
saria”.
La sola lectura de la parte del texto trans-
crito lleva a concluir de inmediato que ¢ pro-
yecio no optard por un solo Tribunal Nacio-
nal, sino por varios tribunales administrativos,
que conoceréin de las nulidades de los actos,
de las omisiones y de las indemnizaciones de
perjuicios, esto es, seréin jueces de plena juris-
diccién.

El Mensaje contiene una serie de acépites:
el primero que se refiere al objetive de la ac-
cién contencioso-administrativa; el segundo,
al sujeto activo de la accién; el tercero, al su-
jeto pasivo de la misma; el coarto, a los tribu-
nales y su competencia; ¢l quinto, &l recurso
de proteccitn, permitiendo que las Cones de
Apelaciones puedan transformarlos en con-
tiendas administrativas, y el sexto, a la san-
cién administrativa,

Aunque nuestro deseo habria sido analizar
en forma mds o menos acabada ia totalidad
del proyecto, es obvio que tal serfa una labor
que no podemos abarcar en una exposicién
como la presente, de modo que tomaremos
s6lo algumas de sus materias que -a noestro
modo de ver- adquicren mayor relevancia.

El Pdrrafe Primere del Titulo I del Pro-
yecto estd destinado a La accidn contencioso-
adminisirativa, y en el articulo 12 se da una
regla general en el sentido de que las reclama-
ciones que se interpongan contra 1as acciones
u ormisiones de un Srgano de la Administra-
cién del Estado, serdn objeto de la accién con-
tencioso-administrativa, y agrega que se suje-
tarén a las disposiciones de la propia ley.

Importante resulta el hecho de que esta ac-
cién admite perseguir en forma conjunta o se-
parada la impugnacién de los actos que lesio-
nan al demandante por no conformarse a
derecho, incluyendo en los actos a las omisio-
nes. Importante también es ¢l reconocimicnto
de una sitnacién juridica individualizada,
como asimismo que se pueda reclamar la in-
demnizacién de los perjuicios que provengan
de la actividad material de la Administracién,
disposicién €sta que consagra el recurso de
plena jurisdiccitn donde no es preciso scparar
la peticién de nulidad del acto de la peticién
de la indemnizacidn de los perjuicios irroga-
dos por éste.
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Ademis, segiin ¢l inciso final del articulo
3¢, 1a accidn conlencioso-administrativa com-
prenderd todo lo referente a la interpretacién o
al cumplimiento de los contratos administra-
tivos.

Sin embargo, se excluyen las materias si-
guientes:

— Las relativas a la impugnacién o inter-
pretacién de los contratos celebrados por el
Estado ¢ las instituciones que de &l formen
parte;

— Las cuestiones sometidas por la Cons-
ttucién o la ley a otro procedimiento judicial;

— Aquellas cuyo conocimiento se enco-
miende por leyes especiales a otros tribunales.

Impornancia también presenta &l Pdrrafo
segundo del misme Tituio I que lleva por epi-
grafe De los Tribunales Administrativos. En
esta materia, teéricamente las opciones estin
entre la existencia de uno o varios tribunales
administrativos; la entrega a los tribunales or-
dinarios de competencia en materia sdminis-
trativa, y la radicacién de tal competencia en
tribunales, tanto ordinarios como especiali-
zados.

Enfrentados a este dilema, los autores del
Proyecto optan por eliminar la posibilidad de
un Tribunal dnico administrativo con jurisdic-
¢ién en todo el territorio nacional; se elimina
también la posibilidad de un conjunto de tri-
bunalcs administrativos especiales para cono-
cer en forma exclusiva de tales materias en
cualesquiera instancias, y se da una mezcla,
¢en el sentido de que se crean tribunales admi-
nistrativos intrinsecamente puros, que cocxis-
ten con tribunales ordinarics con competencia
administrativa.

Efectivamente, asi se desprende de la dis-
posicién del anticulo 42 del Proyecio en que se
establece que: “La jurisdiccidn contencioso-
adminisirativa... se ejercerd exclusivamente
por los tribunales siguientes:

12 Por los Tribunales Administrativos que
se crean en &l articulo 5% de la presente ley,

27 Por las Cortes de Apelaciones, y

32 Por la Corte Suprema” .

Respecto de los primeros habra un tribunal
administrativo en cada cindad capital de re-
2i6n con el nombre de Juzgado Administrative
que dependerd jerdrquicamente de ja Corte de
Apclaciones con asiento en la capital de la Re-
gién correspondiente a su temritorio jurisdic-
cional.

Hace excepcién a esta regla la Region Me-
tropolitana, en que habrén cinco juzgados de-
pendientes de la Corte de Apelaciones de San-
tiago, con una sola Secretarla comin.

Tales tribunales forman panic del Poder
Judicial y tendrén la categoria de Juzgados de
Letras de asiento de Corte de Apelaciones.
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En lo relativo a los requisitos para ser Juez
Administrative, se sefiala que son los mismos
que para ser Juez de Letras de asiento de Cor-
te, pero que podrdn figurar en las ternas los
abogados que se encuentren eén posesidn de
titulo profesional por mds de diez akos y que
acrediten conocimientos relevantes de dere-
cho piblico”.

Esta dltima disposicién es bastamie intere-
sante, puesto que permite ser jueces adminis-
trativos a letrados que se han dedicado con
especialidad al eswdio de los variados aspec-
tos del Derecho Piblico y en especial del De-
recho Administrativo y que, en consecuencia,
deben poseer una gran claridad para el enfo-
que de los problemas contencioso-administra-
tivos desde una visién fundamentalmente
publicista. El problema se plantea més adelan-
te, en la segunda instancia que corresponderd
a las Cortes de Apelaciones con su integracién
habitual y no especializada.

En lo referente a Las partes, materia sobre
la que versa el Titule IT del Proyecto, pueden
ser demandantes, sin perjuicio de las reglas
generales, “las instituciones o corporaciones
que posean la representacién o la defensa de
intereses generales corporativos o gremizles,
siempre que el acto que se impugne afecte a
dichos intereses™, y ademis se otorga accién
popular cuando exista al respecto disposicidn
expresa de la ley.

Por su parte, los dermandadoes podrin serlo:
el érgano de la administracién de quien pro-
viniere el acto, disposicién u omisién, y tam-
bién el 6rgano de la administracién a quien se
impura la realizacién de la actividad marerial
de la que derivare el perjuicio cuya indemni-
zacién se demanda,

Una situacién muy interesanle es la que
contempla el articulo 28 en ¢l sentide de que
si la administracién demandada no tuviere
personalidad juridica propia (situacién en que
se encuentran todos los servicios de la Admi-
nistracién centralizada) se entenderd que la
accién serd dirigida contra la persona juridica
del Estado de Chile. Disposicion ésta que
acepta expresamente la tesis de la responsabi-
lidad del Estado por acto de la Adminis-
tracion.

En lo relacionado con los procedimientos
—y sin restar importancia a lo que son en si
mismos— operan fundamentalmente las reglas
del procedimiento ordinario; pero lo que si es
notablemente diferente es que el plazo para
deducir la accién serd de seis meses contados
desde la fecha de publicacién y notificacién
del acto o disposicién impugnados o de! ven-
cimiento del término dentro del cual el brgano
de la administracién ha debido pronunciarse
respecto del reclamo dirigido para obtener su
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decisidn, en los casos de omisién de la Admi-
nistracién”.

De manera que, si de omisiones se trata, se
requiere previamente del conocimiento de un
reclamo en sede administrativa antes de ini-
ciar la accién contencioso-administrativa en
sede jurisdiccional de forma que, si se ha in-
terpuesto un recurso, deberd esperarse la reso-
lucién de éste, sea por la via de la declaracién
expresa, o por la via del silencio administra-
tivo.

En las Disposiciones generales, el Proyec-
to en el articulo 61 elimina de ja competencia
de los Juzgados Administrativos los asuntos
criminales, de menores, y los regidos por el
Cédigo de Trabajo, en que sc aplicar4n las re-
glas penerales.

Existe dentro de ellas, una -a nuestro mo-
do de ver— de aliisima importancia, cual es la
del aticulo 63 que textualmente sefiala que
"La Corte de Apelaciones, conociendo de un
recurso de proteccién, podrd en cualquier mo-
mento y anles de la dictacién del fallo, dispo-
ner se continiie su tramilgcién en conformi-
dad al procedimiento contemplado en la
presente ley, remitiendo los autos al tribunal
compelente para conocer de la accidn conten-
cioso-administrativa” . Y se agrega que en tal
caso el tribunal podrd conceder plazo al de-
mandante para completar el escrito en la for-
ma contempladz en el articulo 38, esto es,
para que cumpla con los requisitos exigidos
por el articulo 254 del Cédigo de Procedi-
miento Civil.

Y decimos que es interesanie porgue,
como lo dice el Mensaje: “en ei iltimo tiempo
se ha constatado que el recurso de proteccién
esid siendo usado en asuntos de lato conoci-
miento o de naturaleza contencioso-adminis-
trativa” 1o que “ha desvirtuade el propésite
de esa accidn”,

Efectivamente, por lo rdpido de su tramita-
cibn, el ejercicio real del recurso de protec-
cién sobrepasa los limites para los que fue
creado, llegdndose incluso a interponerse para
la proteccién de derechos no contemplados en
la Consutucién Politica del Estado, aducién-
dose que lo que se demanda es la proteccién
del derecho de deminio (que si estd protegi-
do) sobre el derecho no protegido.

UN ALCANCE FINAL

Sin pretender que ¢l presente trabajo haya
sido un estudio acabado del Proyecto, consi-
deramos, sin embargo, necesario hacer presen-
te que —segdn nuestro particular medo de
ver- no creemos que el sistema de Tribunales
adoptado sea el mejor. Indudablemente que él
estd avalado por opiniones de distinguidos ju-
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ristas cuyas opiniones deben haber pesado en
1a decision final del Poder Ejecutivo. Para no-
sotros, sin embargo, la coexistencia de tribu-
nales especializados con tribunales ordinarios
no es la més perfecta. Si tenemos tribunales
de primera instancia destinados exclusivamen-
te al conocimiento de lo contencioso-adminis-
trativo, no parece suficientemente adecuado
que una Corte de Apclaciones no especializa-
da, ni la Corte Suprema —tampoco especializa-
da- conozcan de los recursos que en Proyecto
se conternplan.

Mis lbgico parece —y ha sido aceptado en
el Derecho Comparado y también sostenido
per importantes opiniones— que tanto la pri-
mera como la segunda instancia (cuando se
opla por ambas) estén en manos de Tribunales
especializados.
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O a lo menos podria haberse obviado esto
que nos parece un inconveniente, asignando la
competencia de la segunda instancia a las Cor-
tes Suprema y de Apelaciones, pero con radi-
cacién de su conocimiento en una Sala Admi-
nistrativa con una composicién especial ¢
integrada por jueces y juristas destacados en
este Ambito de materias, eludiendo el inevita-
ble tratamiento de los problemas administrati-
vOs con un criterio de corte civilista, tan aden-
trado en nuestros tribunales ordinarios.

En todo caso, como se trata de un Proyecto
cuyos objetivos basicos han sido largamente
esperados, y que podria eventualmente imple-
mentarse en una segura discusién parlamenta-
ria, estimamos que ha sido un paso positive en
1a salvaguarda de los derechos de los adminis-
trados frente a In Administracién.



