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DERECHO
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{Existen en Chile procedimientos
administrativos que presentan, también,
una naturaleza jurisdiccional?

Are there administrative procedures that also have
a jurisdictional nature in Chile?

CLAUDIO MORAGA KLENNER"

Resumen: Las funciones administrativas y jurisdiccionales no son identi-
ficables en modo alguno. Los 6rganos de la administracién acttGan por re-
gulaciones administrativas que no tienen, al mismo tiempo, una naturaleza
jurisdiccional. Ello, sin embargo, no excluye la posibilidad de que, en casos
muy excepcionales, ciertos érganos administrativos ejerzan jurisdiccién, pero
entonces la funcién es ejercida conforme a reglas jurisdiccionales que no son
administrativas.

Palabras clave: Organos administrativos — funcién jurisdiccional

Summary: Administrative and jurisdictional functions can not be identifiable
(equivalent) in any way. Administration bodies act by administrative regula-
tions and do not have, at the same time, a jurisdictional nature. However, in
exceptional cases, the possibility for some administrative bodies to exercise
jurisdiction can not be excluded; but in that case, this function is exercised
according to jurisdictional rules, not administrative ones.
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La interrogante del titulo debe ser respondida con una negativa: sea por
la funcién, por las reglas que someten el ejercicio del poder pablico o por
organizacién, no es posible identificar un procedimiento administrativo
que, a un mismo tiempo, sea de tipo jurisdiccional.

Con todo, el tema es complejo. En primer lugar, porque no es posible ne-
gar de modo absoluto que los 6rganos administrativos no puedan ejercer
jurisdiccién en casos muy especiales —verbigracia, el juicio de cuentas
y la Contralorfa General de la Repiblica (CGR)—. En segundo lugar,
porque cuando aquel 6rgano ejerce funcion jurisdiccional expresamente
reconocida por el orden juridico, en realidad actda como érgano juris-
diccional y no como administrativo. En tercer lugar, porque existen pro-
cedimientos administrativos que, sin embargo, han sido calificados por
los propios tribunales de justicia como de naturaleza jurisdiccional —sin
verdaderamente serlos—.

Por todo lo anterior, pareciera ser necesario comenzar por revisar la or-
ganizacion del Estado en Chile y explicar las diferencias entre la funcién
administrativa y la jurisdiccional.

Todas las funciones estatales, independiente de su denominacioén y na-
turaleza, se justifican en cuanto permiten al Estado servir a la persona
humana, y en tanto promueven el bien comtin —entendido este como
el deber que pesa en él de «crear las condiciones sociales que permitan a
todos y a cada uno de los integrantes de la comunidad nacional su mayor
realizacién espiritual y material posible, con pleno respeto a los derechos
y garantias que esta Constitucion establece»'.

En el cumplimiento de tan grande tarea constitucional, se ha confiado
el gobierno y la administracién del Estado al Poder Ejecutivo, a lo que la
Constitucion Politica de la Republica (CPR) designa como «gobierno»
en su articulo 24. A su vez, la funcién legislativa ha sido otorgada con-
currentemente tanto al presidente de la repiblica como a las ramas del
congreso nacional —senado y cdmara de diputados—, segtin los articu-
los 32, numeral 1y 46. Finalmente, el ejercicio de la funcién jurisdiccio-
nal se ha confiado a los tribunales establecidos por la ley, de acuerdo al
articulo 76, independientemente de si ellos se insertan dentro del Poder
Judicial 0 no —verbigracia: la justicia electoral—.

Mss en detalle, cuando se trata de precisar quién ejerce la funcién ad-
ministrativa, el articulo 24 de la CPR responde que esta esta radicada
en el presidente de la repiblica, quien la ejerce con la colaboracién de

1 Articulo 1.4 de la Constitucién Politica de la Republica.
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los 6rganos que establece la Constitucion y de acuerdo a las leyes. Esto
conforma lo que se conoce como la administracién del Estado, la cual
estd integrada por los ministerios, las intendencias, las gobernaciones
y los 6rganos y servicios puablicos creados para el cumplimiento de la
funcién administrativa, en donde destacan la CGR, el Banco Central,
las Fuerzas Armadas y las Fuerzas de Orden y Seguridad Pblica, los go-
biernos regionales, las municipalidades y las empresas ptblicas creadas
por ley. Todo esto de acuerdo al articulo 1 (18575) o también llamado
Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracién

del Estado (LOCBGAE).

La CPR encomienda, por su parte, el ejercicio de la funcién jurisdiccio-
nal a 6rganos que toman el nombre de tribunales, sean ellos unipersona-
les o colegiados. Dichos tribunales son 6rganos del Estado, creados por la
Constitucién o las leyes. Solamente en el capitulo VI de la Constitucién
se utiliza la denominacién «poder» y lo hacen para referirse a la organi-
zacion de los tribunales ordinarios que ejercen la funcién jurisdiccional
—el Poder Judicial—. Ello hace significar, precisamente, la importancia
de esta organizacién estatal y de la funcién que desempefia: se trata del
imperium que permite disponer de una situacién juridica subjetiva, que
es objeto de un litigio, al hacer vinculante para esas partes la decisién
unilateral e imperativa que adopte el 6rgano jurisdiccional?, de un modo
definitivo e inmodificable.

La funcién jurisdiccional se distribuye en Chile en cuatro grandes 6r-
denes: (i) los tribunales del Poder Judicial, ya sean ordinarios (tribuna-
les de letras) o especiales (tribunales de familia, del crimen, del trabajo,
de contratacién publica, etcétera), y cuya competencia se extiende al
conocimiento de las causas civiles y criminales, sin dejar de incluir las
controversias de las que es parte la administracion; (ii) la justicia electo-
ral, integrada por un tribunal calificador de elecciones y por tribunales
electorales regionales, con competencia en materia de escrutinio gene-
ral y calificaciones de elecciones del presidente de la repdblica, de los
diputados y de los senadores; (iii) la justicia politico-constitucional, a
cargo del senado, en cuanto es el tribunal que conoce de las acusacio-
nes constitucionales de la cdmara de diputados en contra de las mas
altas autoridades del pafs por las infracciones y delitos constitucionales
tipificados en el articulo 52, numeral 2, de la CPR; y (iv) el Tribunal
Constitucional.

El articulo 76.1 de la CPR prescribe que en los tribunales establecidos
por la ley descansa exclusivamente la facultad de conocer de las causas
civiles y criminales, de resolverlas y de hacer ejecutar lo juzgado. A ren-
glon seguido, y como natural corolario del principio de separacién de

2 Diez-PicAzo, Luis Maria. Régimen constitucional del Poder Judicial. Madrid: 1991, p. 29.
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poderes, precepttia que ni el presidente de la reptblica ni el congreso
pueden, en caso alguno, ejercer funciones judiciales, avocarse causas
pendientes, revisar los fundamentos o contenidos de sus resoluciones o
hacer revivir procesos fenecidos.

La redaccion de las normas constitucionales permite colegir que en ellas
subyace el principio de divisién de poderes o de separaciéon de funcio-
nes de manera més estricta que en lo que respecta a las vinculaciones
funcionales entre el presidente de la repiblica y el congreso nacional en
materia de dictacién de leyes: a ninguno de estos dos dltimos les esta
permitido ejercer la funcién de los tribunales de justicia o revisar sus
resoluciones.

Precisamente, debido a que solo los tribunales pueden ejercer jurisdic-
cién, pesa en ellos un deber inherente, que se plasma en el principio de
inexcusabilidad. El articulo 76.2 de la CPR dispone que «reclamada su
intervencién en forma legal y en negocios de su competencia, no podrin
excusarse de ejercer su autoridad, ni aun por falta de ley que resuelva la
contienda o asunto sometidos a su decisién.» De la disposicion transcri-
ta, resulta una cuestién de importancia que la ausencia de ley decisoria
litis no permite excusar al juez de ejercer sus funciones.

Es necesario precisar el contenido esencial de las funciones que
esta llamado a cumplir el gobierno vy, en particular, la administracién
del Estado. La respuesta se encuentra en disposiciones del orden
constitucional —Constitucién y leyes organicas constitucionales
propiamente como tales—.

En una visién decimonénica y propia de un Estado liberal, el articulo
24.2 de la CPR confiere al presidente de la repdblica competencia en
todo cuanto tiene por objeto la conservacion del orden piblico en el
interior y la seguridad externa de la reptblica, de acuerdo con la Cons-
titucion y las leyes. Pero, el &mbito de accién del Presidente se extiende
mucho mas all4 de estos limites: los articulos 111.2 y 115.1 de la CPR
refieren que, a nivel de las regiones en que se divide el territorio del pafs,
la funcién administrativa tiene por objeto el desarrollo social, cultural y
econémico de la regién, y que debe observarse, como principio basico,
la basqueda de un desarrollo territorial arménico y equitativo. También,
en el nivel local, constan sefiales precisas que permiten comprender la
funcién administrativa. El articulo 118.4 de la CPR prescribe que la fi-
nalidad de las municipalidades es satisfacer las necesidades de la comu-
nidad local y asegurar su participacién en el progreso econémico, social
y cultural de la comuna.
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Luego, sobresale el articulo 3 (LOCBGAE), que impone a la adminis-
tracion el deber de atender las necesidades publicas en forma continua
y permanente, asi como fomentar el desarrollo del pais a través del ejer-
cicio de las atribuciones que le confiere la Constitucién y la ley, y otras
labores méas como son las de aprobacién, ejecucién y control de politicas,
planes, programas y acciones de alcance nacional, regional y comunal.
A estos precisos efectos, la misma disposicion legal indica que la admi-
nistracién del Estado debe observar los principios de responsabilidad,
eficiencia, eficacia, coordinacién, impulsién de oficio del procedimiento,
impugnabilidad de los actos administrativos, control, probidad, trans-
parencia y publicidad administrativas, y participacién ciudadana en la
gestion publica, a la vez que garantiza la debida autonomfa de los grupos
intermedios de la sociedad para cumplir sus propios fines especificos,
sin dejar de respetar el derecho de las personas para realizar cualquier
actividad econémica en conformidad con la Constitucién Politica y las
leyes.

{Qué se puede sacar en limpio de las normas juridicas transcritas? Que
la funcién administrativa esta radicada en el presidente de la reptblica,
quien la ejerce basicamente con la colaboracién de una administraciéon
del Estado, y que dicha funcién comprende, sin querer ser exhaustivos,
la conservacién del orden piblico en el interior y la seguridad externa de
la republica, la atencién de las necesidades publicas en forma continua 'y
permanente, la aprobacién, ejecucién y control de politicas, planes, pro-
gramas, acciones y medidas que fomenten el desarrollo social, cultural y
econdmico a nivel nacional, regional y local, que estén sujetas a criterios
de equidad y armonia, y que permitan a las personas tener una efectiva
participacién en dicho progreso econémico, social y cultural.

Es evidente, entonces, que el ambito natural donde acttia la administra-
cién es el de los intereses generales, cosa que no sucede con los érganos
jurisdiccionales.

La funcién jurisdiccional es el poder-deber de conocer y resolver, por
medio del proceso y con efecto de cosa juzgada, los conflictos de interés
de relevancia juridica que se promueven en el orden temporal dentro
del territorio de la republica’, a fin de, con ello, favorecer la paz social.
En cuanto los tribunales ejercen unas potestades priblicas de tipo juris-
diccional, ellas son parte necesaria del dominio de la ley* o de los trata-
dos internacionales’.

3 CoLomBO, Juan. La jurisdiccion en el Derecho chileno. Santiago: 1991, p. 41.
4 Articulo 77.1 de la Constitucion Politica de la Republica.
5 Articulo 6, numeral 8, del Cédigo Organico de Tribunales.
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Es innegable que los tribunales de la reptblica, donde se incluye a los
del Poder Judicial, deben ser independientes, y que dicha independencia
debe extrapolarse tanto al juez mismo como al 6rgano jurisdiccional en
su integridad. Dicha independencia, a su turno, se difumina respecto de
toda persona que ocurra ante un tribunal, asi como respecto de cual-
quier otro érgano publico, sea de rango constitucional o legal. Porque
la legitimidad de las decisiones de los jueces no proviene ni de su forma
de integracién ni de los procesos de toma de decisién. En realidad, todo
pasa por el apego que muestran al Derecho positivo. Esto es, a la Cons-
titucién y a las normas dictadas conforme a ella (articulo 6 de la CPR).
La imposicién de este deber supremo constituye también un elemento
de garantia de la independencia e imparcialidad de los jueces: ellos no
deben resolver los casos que conocen poniendo atencién a las opiniones
del Ejecutivo o del parlamento, ni tampoco buscar hacerse «populares»
frente a la poblacién. Los tribunales son, como dice Philippe Jestaz, un
puro instrumento del Derecho, asi como los partidos politicos son un
puro instrumento de la accién politica’, y la administracién del Estado
serfa un puro instrumento de los intereses generales.

El vinculo que existe entre los tribunales y los 6rganos legislativos se
halla en la principalisima funcién de direccién que cumple la ley para
la creacion jurisprudencial de los jueces, y no en el sentido de poder
«corregir» las decisiones judiciales —para eso estan los procedimientos
recursivos e impugnaticios de tipo jurisdiccional, ya que, de otro modo,
se infringe el principio de distribucion de competencias—, sino para
legitimarlas y encaminarlas conforme al sentido de la voluntad legis-
lativa expresada en la ley, la cual obligatoriamente debe aplicar en la
sentencia. Todo lo contrario ocurre al vincular tribunales con el Poder
Ejecutivo: aqui prima la idea de que el juez debe ejercer una funcién
de proteccién juridica frente a lo actuado o dejado de actuar por la ad-
ministracién y, especificamente, en lo que respecta a la ejecucién de la
ley —por via del reglamento— y su aplicacién a un caso concreto —por
via del acto administrativo—. El juez se vale, entonces, de la voluntad
del legislador para tomar partido, y aceptar o rechazar lo que el gobierno
y la administracién deciden.

Con todo, y a diferencia de lo que sucede con el parlamento, con el pre-
sidente de la reptblica y con la administracién del Estado, los tribunales
no tienen la capacidad de ejercer sus funciones mediante la formulacién
de una voluntad propia que no sea la del Derecho’ y que no esté
directamente motivada por la accién de una parte legitimada —el
actor—. Si se trata, por tanto, de buscar la fuente de legitimidad del
ejercicio de poder publico que detenta el juez, esta no es sino la voluntad

6 JESTAZ, Philippe. El Derecho. Santiago: 1996, p. 33.
7 MOLLERS, Christoph. Die drei Gewalten. Gétingen: 2008, p. 101.

Derecho PUCP, N°67,2011 /1SSN 0251-3420



que manifiesta el actor en su demanda y la del demandado en su contes-
tacion®. Es decir, para que la decision de un juez no pueda ser politizada,
debe exigirse del actor que su demanda presente un caso concreto, que
constituya un problema personal del demandante, y que no sea genera-
lizable hacia toda la comunidad®.

El 4mbito de accién de la funcién jurisdiccional no estd puesto, por
tanto, en los intereses generales, sino en los derechos subjetivos, inte-
reses legitimos y posiciones juridicas que manifiestan los litigantes en
el proceso.

Las reglas del proceso judicial y las reglas del procedimiento administra-
tivo son esencialmente diversas, puesto que la finalidad de uno y otro
es también distinta. Bastard lo que comentaremos en las lineas siguien-
tes acerca del procedimiento administrativo en Chile para que el lector
pueda concluir que su estructura y regulacion distan de ser de naturaleza
jurisdiccional.

Desde el afio 2003, nos rige 1a ley 19.880, la cual establece bases de los
procedimientos administrativos que rigen los actos de los 6rganos de
la administracion del Estado (LBPA). Esta ley provocé en el pais un
terremoto de magnitud. Se pasé, de un dia a otro —pero con mas de
sesenta afos de retraso— desde un proto-administrativismo a la moder-
nidad. De haber conocido solamente el «procedimiento administrativo
de primera generacién», se abrié de par en par el portalén de una nueva
estructura legal que consagraria un «procedimiento administrativo de
segunda generacion» y, ademds, asentaria ideas basicas para la formula-
cién de «procedimientos administrativos de tercera generacién»'°.

Si pudiéramos resumir el contenido de laLBPA, comenzarfamos por sefialar
que en ella se plasman los «principios del procedimiento administrativo»:
escrituracion, celeridad, economfa procedimental, no formalizacion,
gratuidad, conclusividad, contradictoriedad, imparcialidad, abstencion,
inexcusabilidad, impugnabilidad, y transparencia y publicidad. Se trata de
verdaderas propiedades normativas destinadas a integrar regulativamente
—es decir, no de manera simplemente explicativa ni supletoria— las
actuaciones que se llevardn a cabo en cada procedimiento y para la
sustentacién de estos.

8 Ibid.

9 Ibid., p. 103.

10En detalle, sobre una evoluciéon de procedimientos administrativos, véase: BARNES, Javier.
«Procedimientos administrativos de tercera generacién». En Aida, dpera prima del Derecho
administrativo, numero 7, p. 11-54, México D.F.
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La LBPA reconoce que en cualquier procedimiento administrativo ac-
tan personas, las cuales toman la condicién de «interesados» que se
agrupan en alguna de las tres siguientes categorfas: (i) las personas que
promuevan el procedimiento administrativo como titulares de derechos
o intereses individuales o colectivos; (ii) las personas que sin haber ini-
ciado el procedimiento administrativo tengan derechos que puedan re-
sultar afectados por la decisién que en el mismo se adopte; v (iii) las per-
sonas que no invocan un derecho, sino solamente intereses de cardcter
individual o colectivo, y que pueden resultar afectados por la resolucién
o el acto administrativo terminal y, por lo tanto, se apersonan en el pro-
cedimiento en tanto no haya recaido en él resolucién definitiva.

La capacidad administrativa es algo mas amplia que la civil, ya que para
la LBPA también constan de suficiente capacidad como para actuar
como «interesados» los menores de edad —en tanto se trate del ejercicio
y la defensa de sus derechos e intereses, cuya actuacion esté permitida
por el ordenamiento juridico-administrativo sin la asistencia de la
persona que ejerza la patria potestad, tutela o curatela—. Asimismo,
los interesados pueden actuar ante la administracién personalmente o
representados por medio de un tercero, que viene a llamarse apoderado,
y que tiene todas las facultades necesarias para la consecucién del acto
administrativo, salvo manifestacién expresa en contrario, segin el
articulo 22. De igual forma, el interesado puede ser asistido por un asesor
en defensa de sus intereses cuando lo considere conveniente, segin el
articulo 11. Este asesor, letrado o no, puede identificarse con la misma
persona a quien se ha designado como apoderado.

Los interesados tienen derechos que estdn expresamente reconocidos
por la ley: (i) conocer, en cualquier momento, el estado de la tramita-
cién de los procedimientos en los que tengan la condicién de intere-
sados, y obtener copia autorizada de los documentos que rolan en el
expediente y la devolucién de los originales, salvo que, por mandato
legal o reglamentario, estos deban ser acompafiados a los autos a su
costa (articulo 17, a); (ii) identificar a las autoridades y al personal al
servicio de la administracién, bajo cuya responsabilidad se tramiten los
procedimientos (articulo 17, b); (iii) eximirse de presentar documentos
que no correspondan al procedimiento o que ya se encuentren en poder
de la administracién (articulo 17, ¢); (iv) acceder a los actos adminis-
trativos y a sus documentos en los términos previstos en la ley (articulo
17, d); (v) ser tratado con respeto y deferencia por las autoridades y
funcionarios, quienes habran de facilitarles el ejercicio de sus derechos
y el cumplimiento de sus obligaciones —vale recalcar que los actos
de instruccién que requieran la intervencién de los interesados ha-
bran de practicarse en la forma que resulte méas cémoda para ellos y sea
compatible, en la medida de lo posible, con sus obligaciones laborales
o profesionales (articulo 17, e)—; (vi) formular alegaciones y aportar
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documentos en cualquier fase del procedimiento anterior al tramite
de audiencia, los cuales deberan ser tenidos en cuenta por el 6rgano
competente al redactar la propuesta de resolucién (articulo 17, f); (vii)
exigir las responsabilidades de la administracién publica y del personal
a su servicio, cuando asi corresponda legalmente (articulo 17, g); (viii)
obtener informacién acerca de los requisitos juridicos o técnicos que las
disposiciones vigentes impongan a los proyectos, y de las actuaciones o
solicitudes que se propongan realizar (articulo 17, h); y (ix) cualesquiera
otros que les reconozcan la constitucién y las leyes (articulo 17, i). Los
interesados tienen, por tltimo, el derecho de provocar la sustanciacién
de un procedimiento administrativo, cosa que realizardn a través de una
«solicitud» (articulo 30, 10).

La LBPA se encarga luego de regular pormenorizadamente el iter del
procedimiento general. Para esto, hay algunas fases: (i) una etapa de
iniciacion, que puede ser de oficio o a solicitud de interesado (articulo
28); (ii) una fase de instruccién, en la que la administracién debe deter-
minar, conocer y comprobar los hechos sobre los cuales se pronunciara
en definitiva, ddndole oportunidad al interesado para allegar sus propias
defensas y pruebas, y para proponer otras actuaciones o diligencias a ese
efecto; (iii) una dltima etapa de finalizacién que, como su nombre lo in-
dica, es el momento en que, por regla general, se manifiesta la voluntad
organica administrativa constitutiva de un acto administrativo termi-
nal, o, como lo sefial6 el mensaje del presidente de la reptblica, esta
etapa «corresponde al periodo en que se manifiestan los actos pedidos
o requeridos, que ya han sido debidamente analizados en sus antece-
dentes y efectos».

La LBPA dispone que la decisién administrativa terminal debe cumplir
ciertos estdndares minimos. Estos son: (i) decidir las cuestiones de
fondo que fueron objeto del procedimiento, asi como las cuestiones
conexas al mismo; (ii) la decision debe ser congruente y mesurada;
(iii) la decisién administrativa debe ser fundada; (iv) la decisién
debe expresar los recursos que procedan en su contra, el érgano
administrativo o judicial ante el que hubieran de presentarse y el
plazo para interponerlos; y (v) la decision no debe agravar la situacion
inicial del interesado cuya solicitud ha dado motivo o iniciado el
procedimiento de que se trata.

No obstante que la dictacién del acto administrativo terminal pone fin
al procedimiento administrativo, la ley establece que siempre serd nece-
sario, antes de ejecutar validamente un acto administrativo, ponerlo en
conocimiento de su destinatario. En el capitulo III de la LBPA (articulos
45 2 49) se regula acerca de la comunicacién y ejecutividad del acto
administrativo al unisono, con lo que se da a entender que no ha nacido
a la vida del Derecho aquel acto administrativo que, no obstante, haber
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pasado por todas las etapas gestacionales del procedimiento administra-
tivo, no es comunicado de la forma como establece la ley.

Por dltimo, la LBPA se ocupa con algiin detalle acerca de la extincién
y revision de los actos administrativos, de una manera que se distancia
de la revision jurisidiccional propiamente tal. Se regulan las formas de
extinguir o modificar un acto administrativo por razén de ilegalidad o
mérito, a través de la dictacién de un nuevo acto de la administracién
—invalidacién y revocacién, respectivamente—, y de los recursos ad-
ministrativos ordinarios —reposicion y jerdrquico— y extraordinarios
—recurso de revision—. Es decir, si bien los actos administrativos bus-
can ser funcionales a una necesaria estabilidad que pueda otorgar certe-
za jurfdica a los destinatarios, lo cierto es que no alcanzan a gozar de una
verdadera fuerza de cosa juzgada.

Adicionalmente, se sanciona el derecho de toda persona de pedir la
revisién de lo actuado y decidido por la administracién, conforme al
principio de dualidad de vias impugnaticias del ciudadano —sede admi-
nistrativa y sede jurisdiccional—. Salvo casos especiales contemplados
en la ley, en los que se exige, necesariamente, que se agote previamente
la via recursiva administrativa antes de que quede el interesado proce-
salmente habilitado para ocurrir o reclamar ante los tribunales (verbi-
gracia, reclamos de ilegalidad municipal y de los gobiernos regionales)!!,
a los ciudadanos siempre les queda abierta la posibilidad de utilizar indis-
tintamente la via judicial o la administrativa.

Si el interesado prefiere la via impugnaticia administrativa, el recurrente
debe primeramente esperar la resolucién de su recurso por parte de la
administracién o el transcurso del plazo —para deba entenderlo deses-
timado— antes de deducir igual pretensién ante los tribunales (articulo
54.1 de la LBPA). Por su parte, si el interesado utiliza derechamente la
via jurisdiccional, entonces cualquiera reclamacién administrativa que
luego €l haga respecto del mismo acto, inhabilita a la administracién de
conocerla (articulo 54.3 de la LBPA). En todo caso, con el objeto de
no desmejorar los derechos y las acciones de ese interesado, el articulo
54.2 dispone que, planteada la reclamacién en sede administrativa, se
interrumpir el plazo para ejercer la accion jurisdiccional, y este volvera
a contarse desde la fecha en que se notifique el acto que la resuelve o,
en su caso, desde que la reclamacion se entienda desestimada por el
transcurso del plazo.

11 Articulo 140 de la Ley Organica Constitucional de Municipalidades, y 108 de la Ley Orgéanica
Constitucional de Gobierno y Administracién Regional.
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Desde hace ya largos afios, y basado en la labor desplegada por el Tribu-
nal Constitucional, se ha consolidado en nuestro medio la idea de que
a los procedimientos sancionatorios de la administracién —si bien que-
dan sujetos en forma estricta a las regulaciones legales administrativas
pertinentes, al tratarse del ejercicio del mismo ius puniendi del Estado—
les es exigible el respeto a los principios inspiradores del orden penal
contemplados en el articulo 19, numeral 3, de la CPR™.

Las reglas del debido proceso aplicadas a los procedimientos administra-
tivos sancionadores han infiltrado a estos tltimos con ideas normativas
basicas y garantistas,. Estas son las siguientes: (i) las sanciones dispuestas
por la administracién no pueden cumplirse mientras no se encuentren
ejecutoriadas (STC 1518-09-INA); (ii) los apremios que importen una
privacion de la libertad deben llevarse a cabo con plena observancia de
las garantias establecidas en el articulo 19, numeral 7 de la CPR —el
arresto solo puede ser decretado cuando una ley lo prescriba, mediante
una orden expedida por un funcionario publico facultado para hacerlo
y previa intimacién legal de la misma (STC 519, 576 y 1006)—; (iii) el
legislador siempre debe establecer las garantfas de un proceso racional y
justo; (iv) oportuno conocimiento de la accién y debido emplazamiento;
(v) bilateralidad de la audiencia; (vi) aportacién de pruebas pertinentes
y derecho a impugnar lo resuelto por un tribunal imparcial e idéneo, y
establecido con anterioridad por el legislador (STC 481); (vii) garantizar
la proporcionalidad de las medidas adoptadas en virtud de un procedi-
miento sancionador (STC 1518-09-INA); (viii) asimismo, la persona
debe recibir el trato de quien se presume que es inocente, porque ello
es concrecién de la dignidad de la persona humana y del derecho a la
defensa efectiva'’; entre otros més.

Las sentencias del Tribunal Constitucional no trasuntan la idea de que
los procedimientos administrativos sancionadores sean de tipo jurisdic-
cional. Antes bien, acudiendo a la CPR, el tribunal trata de dotarlos de
un estandar de garantia minima para la persona que es objeto de ellos.

Al mismo tiempo, la justicia constitucional ha ratificado la idea de una
«reserva judicial», lo que viene a significar que, en estas materias, siempre
tendran los tribunales —y no la administracién— la Gltima palabra. A
este efecto, el tribunal ha declarado inaplicables por inconstitucionales
antiguas disposiciones legales que restringian el acceso a la jurisdiccién

12 Véase: STC 244, 479, 480, 725, 766, 1183, 1184, 1203, 1205, 1221 y 1229.
13Véase: STC 825, 519, 1351, 1584.
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a través del afejo solve et repete, puesto que eran barreras injustificadas y
carentes de razonabilidad al derecho a la justicia'*. Citamos:

Que cabe tener especialmente presente que el objeto del reclamo judi-
cial es la multa cursada, reclamo que persigue eximir al administrado del
pago de la misma, por entenderla contraria a derecho, y que el requisi-
to establecido por el legislador para hacer valer dicha pretensién ante
el 6rgano jurisdiccional es el cumplimiento integro de dicha sancién.
La identificacién entre objeto reclamado y condictio sine qua non para
la admisibilidad del reclamo, lleva, en los hechos, a que el acto admi-
nistrativo por el cual se cursa la multa sea inimpugnable, en términos
que no obstante poder formalmente reclamarse en contra del mismo,
este produce todos sus efectos, y aun en el caso de una ilegalidad fla-
grante, evidente y manifiesta, el administrado debe soportarla sin que
la ley establezca mecanismo alguno que suspenda el cumplimiento de la
sancién y a la vez habilite a reclamar de la misma. En esa perspectiva,
la obligacién de pagar toda la multa antes de impugnarla hace que la
tutela judicial sea tardfa e inoportuna, pues la lesién juridica al interés
del administrado por causa de una ilegalidad se produjo, ya generé sus
efectos, y la sancién que de dicha lesién derivo fue cumplida, lo que
transforma a la accién judicial de reclamo en un mero proceso de reem-
bolso condicionado a la juridicidad de la multa ya pagada®.

En ligamen con lo anterior, la LBPA ha cumplido una funcién educa-
dora en la doctrina y jurisprudencia judicial al poner orden en cues-
tiones que hasta hace pocos afios eran tremendamente debatidas en el
medio nacional. En efecto, por largo tiempo, las cortes de apelaciones
y la misma Corte Suprema calificaron como un «indebido ejercicio de
funcién jurisdiccional» algo que era y es de la esencia de la administra-
cién; a saber, decidir sobre el interés general aplicado a casos concretos,
e incidir en posiciones juridicas de los administrados. Esas cortes, cono-
ciendo de acciones de amparo de derecho fundamentales («recurso de
proteccién», articulo 20 de la CPR), resolvieron que la administracién
no tenia facultad para adoptar decisiones declarativas de derechos de las
personas ni para interpretar normas juridicas ni, tampoco, para calificar
actos entre privados aun cuando ellos estuvieren sujetos al control de la
administracion. Basicamente, las resoluciones judiciales se dictaron en
contra de la Direccién del Trabajo y de otros servicios publicos fiscali-
zadores (verbigracia: superintendencias), cuando ejercian sus funciones
legales de control, supervisién y sancion'.

14 Véase: 946, 968, 1161, 1332, 1345, 1356, 1382, 1391, 1418, 1470.

15 Véase: STC 792 (2008), c. 14.

16 Véase: Corte Suprema, ingreso 554-2004; Corte de La Serena, ingreso 25171/25175; Corte de
Concepcidn, ingreso 4002-97; Corte de Puerto Montt, ingreso 624-2005; y, en detalle, BORDALI
SALAMANCA, Andrés y Juan Carlos FERRADA BORQUEZ. Estudio de justicia administrativa. Santiago:
2009, pp. 119y siguientes.
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En lo medular, los més altos tribunales del pais, entendieron que en to-
das esas oportunidades, la administracién terminaba sustituyendo a los
tribunales, Gnicos llamados a declarar el derecho y a interpretar la ley.
Las altas cortes de justicia razonaron que, en la especie, el ciudadano
afectado era objeto de un juzgamiento por una «comisién especial» no
por el tribunal que sefialaba la ley, lo que infringia el articulo 19, numeral
3, inciso 4 de la CPR. De este modo, las sentencias judiciales terminaron
dejando sin efecto lo decidido por la administracion.

Pues bien, afortunadamente la LBPA materializé una verdadera siste-
matizacién tedrica y sustantiva del acto administrativo. A partir de su
articulo 3, se lo puede definir como «una decisién formal que emite un
6rgano de la Administracién del Estado, en el que se contienen declara-
ciones de voluntad, de dictamen o de juicio, constancia o conocimiento,
y que se realiza en el ejercicio de una potestad ptblica o dentro de la

competencia que le ha atribuido la Constitucién Politica de la Republica
(CPR) o la ley».

Por lo mismo, y en cuanto se trata de una declaracién de voluntad, el
acto administrativo contiene una decisién organica administrativa. En
otras palabras, la declaracién expresa una decisién administrativa que
puede contener una orden o un mandato, o una opinién o un informe
y, por lo mismo, es del todo evidente que la administracién puede,
del mismo modo, decidir la cuestién que es objeto del procedimiento
administrativo, al declarar derechos, reconocer posiciones juridicas,
enjuiciar eventos o al poner la informacién que obra en su poder a
disposicion del solicitante. En estos supuestos, la administracién no esta
sustituyendo a los jueces ni tampoco est4 ejerciendo funcion jurisdiccio-
nal, toda vez que lo que ella decida jamas ser4 la Gltima palabra, al no
gozar el acto administrativo de la fuerza de la cosa juzgada.

a. Diversas leyes administrativas consagran vias impugnaticias es-
peciales en contra de decisiones de érganos administrativos, cuya
regulacién procedimental consagra primero una via recursiva
ante la propia autoridad administrativa y, luego, ante los tribuna-
les de justicia. Estas son las siguientes:

— Debido a una deficiente terminologia utilizada por el legislador
—mucha de ella importada indiscriminadamente del derecho
anglosajon, donde es habitual que 6rganos administrativos
(agencies) acttien de modo cuasi-jurisdiccional— ha resultado
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para una parte de la doctrina chilena que algunas reclamaciones
que se inician en sede administrativa constituirfan el ejercicio
de funciones jurisdiccionales para los 6rganos administrativos
que conocen de ellas «en primera instancia». Los ejemplos
mas paradigmaticos son el director regional del Servicios de
Impuestos Internos (SII), el director de aduanas y el ministro
de transportes y telecomunicaciones.

En el primer caso, dentro del libro III del Codigo Tributario,
intitulado «De los tribunales, de los procedimientos y de la
prescripcién», los articulos 115.1, 119 y 120 establecfan que los
directores regionales del SII conocerfan, en primera o en Gnica
instancia —segin fuese el caso— las reclamaciones de los con-
tribuyentes, mientras que las cortes de apelaciones conocerfan,
en segunda instancia, los recursos de apelacién que se dedujeran
contra las resoluciones de dichos directores regionales. A lo an-
terior se sumaba la circunstancia de que los articulos 134, 136y
siguientes del mismo cédigo referfan acerca de la «sentencia de
primera instancia», del «fallo de primera instancia» o de la «sen-
tencia que falle el reclamo», todas ellas dictadas por el mismo
director regional o «juez tributario» y en posicién de ser objeto
de «apelaciones» o «recursos de apelacién» ante la corte respec-
tiva. Con esta terminologfa, no podia extrafiar que la Corte de
Santiago entendiera que «[...] una liquidacién del SII en la que
se determinan diferencias de tributos a un contribuyente, hace
las veces de demanda», asi como que:

[...] atento al caracter de demanda que importa una liquidacién
como la anteriormente descrita, su notificacién no envuelve, de
consiguiente, un acto meramente administrativo sino que de
connotacién jurisdiccional, como quiera que permitira al notifi-
cado, dentro del plazo legal, deducir reclamacién o invocar otros
derechos en contra de la liquidacién que se ha puesto legalmen-
te en su conocimiento, es decir, «dar contestacién a la deman-
da» que le afecta a su patrimonio, inicidindose de esa manera
el juicio contencioso administrativo» (Corte de Santiago, 15 de
diciembre de 1980, nahum con SII).

Es evidente que a los 6rganos administrativos —como es el
caso de los directores regionales del SII— aun cuando la ley
orgénica respectiva les otorgase la funcién de actuar como
«tribunal tributario», realmente no los convertia en tales ni
a sus titulares en verdaderos jueces. A ellos les falt6 siempre
la debida independencia e imparcialidad, la cual es propia del
sentenciador en un verdadero Estado de Derecho, ya que su
estabilidad en el empleo siempre estaba condicionada a tener
la confianza del director nacional del SII, cargo que, a su
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turno, era de confianza exclusiva del presidente de la reptblica.
Es decir que no solamente estaban obligados por el Derecho
cuando decidian reclamos, sino que también les obligaban los
dictdmenes del mismo director nacional, quien era su jefe.

— Afortunadamente, el caso del «tribunal tributario» —y lo mis-
mo ocurri6 respecto del «tribunal aduanero»— fue resuelto
con la ley 20.322 de 2009 (Ley Orgénica de Tribunales Tribu-
tarios y Aduaneros), en la que estas funciones fueron entrega-
das a verdaderos jueces especiales, designados por el presiden-
te de la republica a propuesta de las ternas que preparan las
cortes de apelaciones, aquellas que permanecen en sus cargos
durante su buen comportamiento y que solamente estan obli-
gadas en sus funciones por la ley.

— El tercer ejemplo, sin embargo, todavia presenta problemas.
Nos referimos al ministro de transportes y telecomunicacio-
nes; especificamente, cuando le toca informarse de la reclama-
cién del articulo 36a de la Ley General de Telecomunicaciones
(18.168). Por el articulo 36 de este cuerpo legal, se dispone que
las infracciones serdn sancionadas por el ministro. Por su parte,
el articulo 36a establece que el procedimiento debe sustan-
ciarse al efecto, y que se contempla una formulacién de cargos
al infractor que hace la subsecretarfa de telecomunicaciones,
asf como un término de prueba si existen hechos sustanciales,
pertinentes y controvertidos, y, finalmente, existe una etapa
de resolucion. Si en dicha resolucién se aplica una sancion,
la disposicion legal prescribe que ella es apelable para ante la
Corte de Apelaciones de Santiago, a menos que se decrete la
caducidad de una concesién de telecomunicacién, en cuyo
caso la apelacion se hard para ante la Corte Suprema. Esta
apelacién debe ser fundada e interponerse dentro de los diez
dias siguientes a la fecha de notificacién de la resolucién.

— Ante la pregunta sobre si el articulo 36a de la ley 18.168 regula
un procedimiento administrativo o uno de caracter jurisdiccio-
nal, existe uniformidad en el medio nacional de que se trata-
ria de un procedimiento jurisdiccional en sede administrativa.
Primeramente, debe comentarse que, durante la tramitacién
legislativa de esta norma, en el senado se present6 una indica-
cién tendente a reemplazar las expresiones «apelable» y «ape-
lacién» por «reclamable» y «reclamacién», respectivamente,
con la finalidad de evitar una probable confusién de parte del
ministro de transportes y telecomunicaciones en un tribunal.
Estas indicaciones fueron rechazadas, lo que facilit6, entonces,
que se considere que el proceso del articulo 36a es jurisdiccio-
nal y que el ministro es verdaderamente un juez.
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— A lo anterior se sumaron ciertos pronunciamientos adminis-
trativos y jurisdiccionales que reforzaron la errada tesis. Por
ejemplo, en el dictamen 3.068 de 2003, la CGR reconocié
aquella singularidad, y consideré que el ministro de transportes
y telecomunicaciones es el tribunal de primera instancia, y los
tribunales superiores de justicia eran la segunda instancia, por lo
cual la misma CGR se declaré incompetente para revisar la lega-
lidad de dicho proceso —aplica articulo 6.3 ley 10.336 de CGR:
«la contralorfa no intervendri ni informar4 los asuntos que
por su naturaleza sean propiamente de cardcter litigioso, o que
estén sometidos al conocimiento de los tribunales de justicia,
que son de la competencia del consejo de defensa del estado,
sin perjuicio de las atribuciones que, con respecto a materias
judiciales, reconoce esta ley al contralor»—. También, la Corte
de Santiago ha afirmado el caricter jurisdiccional del proceso
sancionatorio del articulo 36a. En octubre de 2010, declard
que «[...] el negocio sub lite incide en un procedimiento ju-
risdiccional en sede administrativa [...]» (rol 4703). Y, en otra
sentencia de agosto del mismo afio, habifa sefialado que «[...]
tratandose en la especie de una instancia jurisdiccional en sede
administrativa [...]» no resultaban aplicables las normas de ca-
racter administrativo en su procedimiento (rol 7960).

— En nuestra opinién, los pronunciamientos de la CGR vy la
Corte de Santiago afectan el Estado de Derecho chileno,
puesto que nos estan diciendo que puede fungir de «juez» una
autoridad administrativa, colaboradora directa del presidente
de la republica en las funciones de gobierno y administracion,
y que no goza de independencia —ni orgdnica, ni funcional
ni personal— ni de inamovilidad en su cargo, ademas de
que, por tltimo, tampoco tiene minimas garantias de actuar
imparcialmente, pues obedece las 6rdenes e instrucciones
del presidente y porque, cuando sanciona por virtud del
articulo 36a, esta juzgando en causa propia, debido a que es
un 6rgano dependiente del mismo que se inserta dentro del
organismo que dirige el ministro, el que hace la formulacién
de cargos en contra del particular afectado —la subsecretarfa
de telecomunicaciones—.

— Como bien afirman Ferrada y Bordali, «se viola el derecho a
la tutela judicial cuando, por ejemplo, la ley le exige al ciu-
dadano que concurra ante un érgano de la propia adminis-
tracién para que dirima un contencioso con ella misma»'.
Este es, precisamente, el caso del ministro de transportes y
telecomunicaciones.

17 BORDALI SALAMANCA, Andrés y Juan Carlos FERRADA BORQUEZ. Ob. cit., p. 147.
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Debemos dar cuenta, por Gltimo, de ejemplos excepcionales en los que
es posible visualizar actividad jurisdiccional de parte de érganos admi-
nistrativos. Nos referimos, por un lado, a los casos de la Superintenden-
cia de Valores y Seguros y de la Superintendencia de Salud y, por el otro,
a la CGR. En el primer caso, se trata de 6rganos administrativos a los
que la ley les otorga especialmente la atribucién, bajo ciertas circuns-
tancias, de actuar como arbitros, mientras que en el caso de la CGR, se
trata de una atribucién que recibe directamente de la Constitucién en
materia de conocimiento y juzgamiento de las cuentas que deben dar las
personas que manejan o administran los recursos publicos.

El articulo 3, letra i, del decreto con fuerza de ley 251 de 1931, sobre
companias de seguros, sociedades anénimas y bolsas de comercio otorga
a la Superintendencia de Valores y Seguros atribuciones especiales para:

[...] resolver, en casos a su juicio calificados, en el caracter de arbitro
arbitrador sin ulterior recurso, las dificultades que se susciten entre
compafifa y compafifa, entre estas y sus intermediarios o entre estas o el
asegurado o beneficiario en su caso, cuando los interesados de comiin
acuerdo lo soliciten. Sin embargo, el asegurado o el beneficiario podran
por si solos solicitar al arbitro arbitrador la resolucién de las dificultades
que se produzcan, cuando el monto de la indemnizacién reclamada, no
sea superior a 120 unidades de fomento.

De igual manera, el articulo 117 del decreto con fuerza de ley 1, de 2005,
otorga a la Superintendencia de Salud —actuando a través del Inten-
dente de Fondos y Seguros Previsionales de Salud— la calidad de arbitro
arbitrador resolviendo las controversias que surjan entre las institucio-
nes de salud previsional o el Fondo Nacional de Salud y sus cotizantes o
beneficiarios, siempre que queden dentro de la esfera de supervigilancia
y control que le compete a la Superintendencia de Salud, y sin perjuicio
de que el afiliado pueda optar por recurrir a la justicia ordinaria.

En los casos resefiados, como bien se advertir4, la autoridad administra-
tiva que hace de arbitro arbitrador no resuelve sobre «negocio propio»,
sino que se pronuncia acerca de una controversias entre dos personas
independientes y ajenas del todo a la entidad administrativa actuando
en funcién jurisdiccional. Por ello, estos casos no provocan critica de
parte de la doctrina nacional.

Las normas procesales a que se sujetan los juicios arbitrales que sustan-
cian las Superintendencia de Valores y Seguros y de Salud tampoco se
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identifican con normas procedimentales administrativas, por lo que la
LBPA no se aplica en forma directa ni indirecta. Por el contrario, esos
procesos se regulan por normas de tipo jurisdiccional, sea de aquellas
que se dan o aquellas en las que convienen las mismas partes litigantes'®
o son establecidas por la ley o el arbitro®.

El articulo 98.1 de la CPR confiere a la CGR una especial funcién de
tipo jurisdiccional. A saber, la de «juzgar» las cuentas de las personas
que tengan a su cargo bienes del fisco, de las municipalidades y de los
organismos y servicios que determinen las leyes. La persona obligada a
rendir cuenta puede ser un funcionario ptblico o, también, una persona
o entidad privada que tiene —o ha tenido— a su cargo la percepcién o
la recaudacion, la custodia, la administracion, el pago y la inversién de
fondos del fisco, de las municipalidades, de la beneficencia pablica y de
otros servicios que determinen las leyes.

El examen de las cuentas tiene como objetivos: (i) fiscalizar la percep-
cién de las rentas del fisco o de las demas entidades sometidas a la fis-
calizacién de la Contralorfa General de la Republica; (i) fiscalizar la
inversion de los fondos de esas corporaciones, y comprobar si en ambos
casos se ha dado cumplimiento a las normas legales y reglamentarias que
rigen su ingreso y su aplicacién o gasto; (iii) y comprobar la veracidad y
fidelidad de las cuentas, la autenticidad de la documentacién respectiva
y la exactitud de las operaciones aritméticas y de contabilidad. Por su
parte, en el caso del examen de las cuentas que deben otorgar personas y
entidades de caricter privado, la fiscalizacién de la inversién de los fon-
dos ptblicos o fiscales que perciban aquellos por leyes permanentes —a
titulo de subvencién o aporte del Estado, para una finalidad especifica
y determinada— se limitar4 a establecer si se ha dado cumplimiento a

dicha finalidad.

Si la cuenta no es encontrada conforme, se iniciaré el «juicio de cuen-
tas», cuya demanda estar4 integrada por el reparo de la cuenta. El reparo
es la omisién de cualquiera de los requisitos sefialados en los articulos 98
y 99 de la Ley Organica Constitucional de la Contraloria General de la
Reptblica (LOCCGR) y, en general, conforma la omisién o el incumpli-
miento de cualquier disposicion legal o reglamentaria —de fondo o de
forma— que esté relacionada con la rendicién de cuentas®.

En el juicio de cuentas se ejerce, en consecuencia, una accién conten-
cioso-administrativa de defensa de recursos pablicos, la cual es dirigida

18 Véase: «Del juicio arbitral», titulo VIII del Cédigo de Procedimiento Civil.
19 Véase: articulo 117 del decreto con fuerza de ley 1 de 2005.
20 Articulo 101.1 de la LOCCGR.
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en contra de las personas que, habiendo manejado y tenido a su car-
go dichos recursos, no hayan presentado la cuenta exigida por ley, o
aquellas cuya cuenta presentada a revision hubiere sido reparada por
la Contralorfa con la finalidad de declarar su responsabilidad civil en
los hechos, de manera de obligarlas a la reparacién del perjuicio que se
hubiere irrogado al fisco, a las municipalidades o a otros organismos y
servicios publicos personificados.

La LOCCGR radica esa funcién jurisdiccional en un tribunal de pri-
mera instancia, integrado por el subcontralor general y por un tribunal
de segunda instancia, el cual conoce de los recursos de apelacién y de
revision, y que, a su vez, esté integrado por el contralor general —quien
lo presidiri— y por dos abogados designados por el presidente de la re-
publica —a propuesta en terna del contralor general—. El tribunal de
cuentas es, entonces, un érgano jurisdiccional que se encuentra incor-
porado dentro de la propia CGR, la cual, en su esencia, es un érgano
administrativo llamado primeramente a ejercer funciones de control
preventivo de legalidad en sede administrativa sobre los actos de la ad-
ministracién?'. El juicio de cuentas es, de esta manera, la excepcién de lo
anterior: la revision de legalidad se hace en sede jurisdiccional.

A consecuencia de lo recién afirmado, las reglas por las que se sustancia
el juicio de cuentas no son administrativas, sino que consisten en regula-
ciones procesales. Es decir, de naturaleza jurisdiccional, y contempladas
en los articulos 107 a 119 de la LOCCGR.

En lo medular, el juicio se inicia con una demanda que contiene el re-
paro de una cuenta, el cual es formulado por un jefe de la division o
por el contralor regional, y del que se otorga traslado al cuentadante.
Producida la contestacién o, en su defecto, la rebeldia del cuentadante,
el jefe del departamento informara el expediente dentro de treinta dfas.
En seguida, el expediente sera remitido al fiscal de la CGR, la cual serd
parte en este juicio como representante de los intereses del fisco o de las
instituciones publicas afectadas, y debera contestar dentro de un plazo
de quince dias al juzgado de cuentas. Simultdneamente, el juez de pri-
mera instancia abre un término de prueba de quince dias, el cual es pro-
rrogable si las circunstancias lo exigen. Luego de ello, el proceso queda
en estado de sentencia, la que debers ser dictada en un plazo de treinta
dias. Contra la sentencia de primera instancia las partes podran entablar
un recurso de apelacion en el término fatal de quince dias —contado
desde su notificacién—. El recurso serd presentado al juez de cuentas
ante el tribunal de segunda instancia, el cual se pronunciard en el pla-
zo de treinta dfas, contados desde la concesién del recuso —después

21 El Tribunal de Cuentas, de primera y segunda instancia, en su calidad de érgano jurisdiccional, se
encuentra sujeto a la Superintendencia Directiva, Correccional y Econémica de la Corte Suprema
(articulo 79.1 de la CPR).
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de ofr al recurrente y al fiscal en la misma forma y plazos establecidos
para la primera instancia—. Si el apelante no agregase a su presentacion
nuevos antecedentes, el tribunal de segunda instancia podra resolver
sin més tramite. Pero si en la apelacién se ofreciere rendir pruebas que
no hubieren podido rendirse en primera instancia, o se alegaren hechos
nuevos, el tribunal de segunda instancia podra —de oficio o a peticién
de parte— abrir un término especial de prueba que no podra exceder

de diez dfas.

La funcién administrativa est4 radicada en el presidente de la reptblica
y es ejercida con la colaboracién de la administracién del Estado. Al
mismo tiempo, la funcién jurisdiccional estd radicada en los jueces que
integran cuatro distintos érdenes jurisdiccionales.

La diferenciacién material de ambas funciones podria resumirse en que
la administrativa es una actividad encausada hacia el futuro. Se trata
de una actividad que es de tipo garantista, prestacional, conformado-
ra, planificadora y fomentadora, y a cuyo efecto la administracién debe
mantener una persistente atencién sobre los intereses generales vy las
condiciones facticas sobre las cuales actGan las personas en busca del
bien comtn y de su propia satisfaccién personal. De este modo, casi
siempre se puede volver sobre sus pasos adoptando decisiones y contra-
decisiones que insten del modo més perfecto por la creacién de aquellas
condiciones sociales que permitan a todos los integrantes de la comuni-
dad nacional la mayor realizacién espiritual y material posible, como lo

indica el articulo 1.4 de la CPR.

Los tribunales, por su parte, ejercen una funcién reactiva tendente a
solucionar una controversia juridica, de orden temporal, con lo que de-
claran el derecho de cada parte litigante. Esa decisién esta sujeta a un
sistema de control posterior mas 0 menos reducido, que se expresa en
recursos procesales ordinarios (verbigracia, apelacién) o extraordinarios
(verbigracia, casacién), a resultas del cual, en determinado momento,
lo decidido por la judicatura adquiere una cualidad que jamas adoptan
las decisiones administrativas. Esta es la fuerza de la cosa juzgada, que
protege, antes que al juez, lo que él ha decidido.

Se debe destacar, también, como diferenciacién de funciones adminis-
trativas y jurisdiccionales, la circunstancia de que un juez, cuando ejer-
ce jurisdiccién, puede controlar desde un punto de vista estrictamente
juridico la manera como se ha ejercido la funcién administrativa?, pero
los 6rganos de la administraciéon del Estado jamas pueden juzgar a las

22 Articulos 6, 7, 19.3, 38.2 y 76 de la CPR.
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decisiones de los jueces?. Esta es la directa consecuencia del principio de
distribucién de funciones.

Los 6rganos administrativos, por regla general, no estdn organizados
de tal forma que les permita cumplir con funciones jurisdiccionales
—conforme a un estandar minimo propio de un Estado de Derecho—,
pues les falta independencia, imparcialidad y ser inamovibles. Por lo
mismo, gran parte de la funcién administrativa—aquella que se dedica a
fiscalizar o controlar actividades de particulares y, si es del caso, sancionar
las practicas ilegales o constitutivas de infracciones administrativas— se
rige por regulaciones administrativas, en las que el LBPA actta como ley
supletoria e integradora, y donde, a un mismo tiempo, la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional ha declarado uniformemente que deben
cumplirse estandares bésicos del debido proceso penal?.

Unicamente en casos muy excepcionales es posible visualizar 6rganos
que ejercen jurisdiccién y que, al mismo tiempo, integran el complejo
organico que conocemos como administracién del Estado®. Su acepta-
cién por el medio nacional esta dada porque, cuando la Constitucién o
la ley les atribuyen dicha funcién, ella se ejerce sobre conflictos que no
son «propios» al respectivo organismo administrativo. En estos casos,
esa funcién jurisdiccional se rige por reglas procesales, que no por regu-
laciones del procedimiento administrativo, y la LBPA no est4 llamada a
cumplir un papel al respecto.

23 Articulo 76 de la CPR.
24 Articulo 19.3 de la CPR.
25 Articulo 1 de la LOCBGAE.

Derecho PUCP, N°67,2011 /1SSN 0251-3420



