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Resumen

Las contiendas de competencia en el sistema institucional chileno se
han caracterizado por constituir preocupaciones secundarias en el di-
sefo institucional de la Constitucion. La evolucion regulatorvia desde
la Carta de 1833 demuestra lo incompleto del arreglo institucional,
cuestion que la reforma constitucional del asio 2005 no hizo sino re-
afirmar. La presente exposicion explica esa evolucion.
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1. Cucstiones generales

El Tribunal Constitucional es un érgano juridico-politico que tiene
por finalidad interpretar fa Constirucion, no solo como texto, sino
también como la prictica en que ese texto debe ser llevado a cabo.
En términos simples él define el modo de entender el ejercicio de
nuestros derechos fundamentales, pero también la forma de distri-
bucién del poder en una democracia.

En este sentido, el rol del Tribunal Constitucional es complejo porque
es una institucién contramayoritaria {resguarda ciertas reglas a pesar de
las mayorfas), que interpretando la Constitucién (sin posibilidad de re-
visién posterior) define: {a) Los limires de la convivencia posible; (b) el
respeto por la minorias (de todo tipo, incluidas las politicas); (c) la con-
tencién en el momento preciso en que la politica desborda al derecho’.

Estas ideas se las debo al profesor Carlos Pefa, ver intervencion en el Seminario sobre el
Rol del Tribunal Constitucional, 08. 05. 2008, disponibles en www.cxpansivaudp.cl/
destacadosfactividades/deralle.tpl?idactividad=20080513130552
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Por esta razén su rol es muy delicado, la determinacion de sus competencias es
relevante y quienes lo integran es una cuestién extremadamente sensible (saber
quiénes son y qué piensan son de la mayor importancia).

En resumen, una pregunta aparentemente simple de una democracia: ;qué Cons-
titucién nos rige?, tiene una respuesta compleja: La que defina el Tribunal Cons-
titucional mediante su interprecacion.

El Tribunal Constitucional representa para muchos una cierta contradiccidn,
dado que la regla bdsica de una democracia es dar el Gobierno a la mayorfa, pero
a su vez lleva a reconocer a un grupo de 10 personas (no cualquiera, sino que ju-
ristas) el poder de veto de esa mayoria.

Aunque hay respuesta para esa contradiccién (en la necesidad de tener un poder
contramayoritario), en ella se refleja el dilema. Las contiendas de competencias
representan parte de ese dilema y en eso me enfocaré a continuacién.

2. Sobre las contiendas de competencias
a. La cuestion general

Las contiendas de competencias responden al establecimiento de un conjunto de
reglas que tratan de resolver cuestiones entre reservas institucionales definidas,
regularmente por la Constitucidn o la ley, de manera que frente a la disputa
institucional desatada, resulta indispensable [a existencia de un drbitro institu-
cional.

Cldsicamente la literatura ha sefalado que la contienda supone una disputa pro-
movida entte dos autoridades o tribunales en razon de que ambos consideran que
carecen o tienen competencias suficientes para resolver determinada situacién o
materia’.

Como se sabe, los Tribunales constitucionales han estado ligados en sus orige-
nes a la necesidad de disponer de un drbitro institucional, sea como sistema de
solucién entre la atomizacién normativa estatal (en Estados Federales) o bien en
sistemas unitarios a través de un régimen de solucién de controversias®.

*  Verdugo, Nogucira y Pfeffer, Derecho Constitucional, T. II, segunda edicién, Editotial Jurfdica de Chile,
1999, p. 167 v p- 23%; Silva Bascufidn, A., Tratado de Derecho Constitucional, T.VI, Editorial Juridica de
Chile, 2000, p. 231.

Para una explicacién en deralle ver Ferndndez Segado, F., La Jusiicia Constitucional: Una Vision de Derecho
Comparads, T.1., Dykinson, 2009, pp. 96 a 123.

Vid. Benda, Maihofer, Vogel, Hesse, Heyde, Manual de Derecha Constitucional, 22 edicién, Marcial Pons,
2001, p.p. 828 2 831,
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Es quizd en este tipo de competencias donde se expresa de mejor modo la com-
patibilidad del Tribunal Constitucional con la Democracia. La cuestién anterior
es atin mds evidente, pues lo que revela la contienda, mds que un problema de
constitucionalidad (legitimidad de una norma con la Constitucion), es la reso-
lucién de una controversia de alcance meramente legal. Es en el espacio de las
competencias atribuidas (que pueden estar en la Constitucién o la ley) en donde
surge la contienda.

Por tal motivo la literatura nacional ha promovido desde siempre que todas las
cuestiones asociadas a contiendas de competencias, fueran traspasadas al Tribunal
Constitucional, porque este era un Tribunal especializado en la materia y tenia
un cardcter mis objetivo e imparcial para resolver estos asuntos’.

b. Breve referencia a nuestro desarrollo institucional

La resolucién de las contiendas de competencia bajo la Constituciéon de 1883,
fueron entregadas de un modo Gnico, privativo y excluyente al Consejo de Estado.

Art. 104. Son atribuciones del Consejo de Estado:

No 5. Conocer igualmente en las competencias entre las autoridades admi-
nistrativas, y en las que ocurrieran entre estas y los Tribunales de Justicia.

Dicha norma fue criticada severamente por Jorge Huneeus porque afectaba seria-
mente la independencia judicial’. Afirmaba que:

“Nos parece no solo inconveniente, sino inaceptable de todo punto, el
sistema que nuestra Constitucién tuvo la mala idea de copiar de las insti-
tuciones del Primer Imperio Napoleénico. Si un simple Inspector tiene la
fantasia de formar competencia a la Corte Suprema, la cuestién debe ser
resuelta por el Consejo de Estado, que forma parte del Poder Ejecutivo.

Con semejante sistema la independencia del Poder Judicial es tan ilusoria
como creyé la Constitucién que lo serfa la del Ejecutivo si la decision de las
competencias entre autoridades administrativas y tribunales de justicia hu-
biera quedado confiada a estos dltimos. Ante la dificultad que se presentaba
se eché mano al arbitrio cémodo, inventado por los déspotas, de someterlo
todo al poder ejecutivo; y creyéndose que era menester dictar una regla, se
adopté la que robustecia a la Administracién, sin preocuparse poco ni mu-
cho de si debilitaba o no al Poder Judicial”. (El destacado ¢s nuestro).

i Verdugo, Nogueira y Pleffer, ob. cit., p. 168; Silva Bascufidn, £/ Tribunal Constitucional, Reforma Consti-
tucional 1970, VVAA, Edirorial Juridica de Chile, 1970, p. 267; Rios, L. “Las Contiendas de Competen-
cia”, Gacera Juridica N° 168, p. 7 - 11.

5 Huneeus, ., La Constituciin ante el Congresn, Imprenta de Los Tiempos, 1879.
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De este modo, la dictacién de [a Constitucién de 1925 decidié, con el objeto
de no afectar la independencia judicial, distribuir las contiendas de competencia
entregando la resolucién de ellas: (a) entre las autoridades politicas y adminiscra-
tivas v los Tribunales superiores de Justicia, al Senado (art. 42 N° 4}; (b) entre
autoridades politicas y administrativas y los Tribunales inferiores a la Corte Su-
prema (art. 86, inciso final); (¢) entre autoridades politico y administrativas (art.

Art. 42.- Son atribuciones exclusivas del Senado:

4.a Conocer en las contiendas de competencia que se¢ susciten entre las
autoridades politicas o administrativas y los Tribunales Superiores de Jus-
ticia;

Art. 86.- La Corte Suprema tiene la superintendencia directiva, correccio-
nal y econdmica de todos los Tribunales de la Nacién, con arreglo a la ley
que determine su organizacidn y atribuciones.

La Corte Suprema, en los casos particulares de que conozca o le fueren
sometidos en recurso interpuesto en juicio que se siguiere entre otro Tri-
bunal, podrd declarar inaplicable, para ese caso, cualquier precepto legal
contrario a la Constitucidn. Este recurso podrd deducirse en cualquier
estado del juicio, sin que se suspenda su tramitacién.

Conocerd, ademds, en las conriendas de competencia que se susciten entre
las autoridades politicas o administrativas y los Tribunales de Justicia que
no correspondan al Senado.

Art. 87.- Habrd Tribunales Administrativos, formados con miembros per-
manentes, pata resolver las reclamaciones que se interpongan contra los
actos o disposiciones arbitrarias de las autoridades politicas o adminis-
trativas y cuyo conocimiento no esté entregado a otros Tribunales por la
Constitucién o las leyes. Su organizacién y atribuciones son materia de
ley. (Los destacados son nuestros).

La experiencia bajo la Constitucién de 1925 fue muy limitada y altamente frus-
trante, entre otras cosas, por la ausencia de complitud de su proyecto politico,
que en este caso se manifesté en la ausencia de la ley que mandataba el articulo
87 y que generd tanta controversia’,

* Como sostuvo Silva Bascufidn, Tribunal Constitucional, ob. cit,, p. 267 “deatro de la intencidn primiciva
de la Constitucidn de 1923, estuvo, evidentemente, que las contiendas de competencia que surgieran encre
las propias autoridades administrativas se conflaran a los Tribunales Administrativos, que el legislador de-
bfa organizar de conformidad al articulo 877,

Vid. Pantoja Bauza, R., “Estudio prelimirar: La jurisdiccion contencioso-administraciva. Decisiones
legislativas al ano 20017, en La jurisdiccidn contenciosa-administrativa, Documentos, Fundacién Facultad
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La reforma constitucional de 1970, al crear el Tribunal Constitucional, preten-

di6, falsamente en mi opinién, entregar las contiendas de competencia a este
Tribunal.

Art. 78. El Tribunal Constitucional tendrd las siguientes atribuciones:
f) Resolver las contiendas de competencia que determinen las leyes.

La reforma constitucional de 1970, justificé la existencia del Tribunal Constitu-
cional, para “la resolucién de los conflictos de poderes, que no sino el género del
que las contiendas de competencia son una especie acotada™. La literatura vefa
en esta atribucién la posibilidad de que el Tribunal se transformara en un efecti-
vo y adecuado Tribunal de solucién de conflictos institucionales™.

La experiencia demostré lo contrario, pero ademds la norma que entregaba la
competencia era completamente residual, por Yo cual sus efectos esperados solo
podian ser nulos.

En ese contexto, se produjo la discusién de la Constitucion de 1980, conside-
rando la dispersién institucional y la ausencia de lo contencioso administrativo,
sin embargo mantuvo la estructura institucional sobre fa cual descansé la Cons-
titucion de 1923, profundamente marcada por la deuda de la inexistencia de los
Tribunales Contencioso administrativos'®.

Bajo su vigencia la contienda mds significativa fue la que sostuvo la Contraloria
con las Cortes de Apelaciones, en relacion a la potestad de las cortes en el recurso
de proteccién para poder revisar el trimite de toma de razén, y en las que todas
fueron resueltas a favor de la Contraloria.

Asi en ocho oportunidades, desde 1993 en adelante, la Contraloria General de la
Republica planteé contienda de competencia ante el Senado respecto de recursos
de proteccién interpuestos contra la toma de razén efectuada por ella o contra la

de Derecho. Universidad de Chille, 2001; Silva Cimma, E., Dereche Administrativo, T. 1L, Univer-
sitaria, Santiago de Chile, 1959, p. 384-386: Jiron Vargas, E.. Mery Bravo, 5., Sarje Paredes, A., Lo
contencioso-administrativa, Seminario de Derecho Piblico N° | Facultad de Derecho Universidad de
Chile, Editorial Juridica de Chile, Santiaga, 1959, p. 201-235; Rodriguez Elizondo, J. A., Prozeccidn fu-
risdiccional de fos Administrados. Seminario de Derecho Piiblico, N° 7, Facultad de Derecho Universidad
de Chile, Editerial Juridica de Chile, Santiago, 1961, p. 141-147; Primera Comisién Legislativa, Junta
de Gobierno de la Repiblica de Chile, Los Tribunales Contencioso Administrativos. Antecedentes para su
estudiv. Docrrina, Jurisprudencia, Proyectos. {Coord. R. Pantoja Bauzd), Armada de Chile, Santiago,
1982; Pantoja Bauzd, R., “Los tribunales contenciosos administrativas™, en Gf N° 82, p. 3; Soto Kloss,
E., “La competencia contencioso-administrativa de leos Tribunales Ordinarios de Justicia”, RCHDUC,
V. 1(1974), p. 349-359.

2 Vid Mensaje 18.03.1969, pdrrafo 1°,

Silva Bascufidn, Tribunal Constitucional, ob. cit., p. 267

W Vid. Sesidén 354, CENC, disponibles en www.ben.clfle/epolirica/actas_oficiales-1.
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abstencién de dicho acto. Estas evidenciaron dos formas de enfrentar los medios
de control de la Administracién, la institucional y la judicial"'.

Lo que demostraron estas contiendas, es la ironfa de que su utilizacién buscé ser
un instrumento de proteccién de competencias constitucionales, mds que una ge-
nuina resolucién de distribucién de competencias.

4. La reforma constitucional de 2005 y sus consecuencias

Como he expresado con anterioridad, desde hace mucho tiempo la doctrina
nacional habia venido pregonando la necesidad de que fuera el Tribunal Consti-
tucional el que concentrara las atribuciones para resolver las contiendas de com-
petencias, como un gran drbitro institucional.

La reforma constitucional, en su propuesta original, venia a recoger la demanda
histérica que habia formulado la doctrina constitucional chilena, en orden a radi-
car solo en el Tribunal Constitucional las atribuciones para resolver las contien-
das de competencia.

La razén esgrimida resultaba evidente. Es el Tribunal Constitucional el érgano
experto, sujeto a un estdndar normativo, el idéneo para resolver las dispuras insti-
tucionales de competencia.

Por tal motive la Comisién de Constitucién del Senade promovié se concen-
trara en el Tribunal Constitucional “la facultad de resolver las contiendas de
competencia que se susciten entre las autoridades politicas o administrativas y
los Tribunales de Justicia”, sustrayendo del conocimiento del “Senado esta com-
petencia en cuanto a los tribunales superiores de justicia, y de la Corte Suprema

aquellas que se produjesen entre las autoridades administrativas y los tribunales

inferiores” 2.

' Vid, Olguin Richter, A., Estudio de las contiendas de competencia promovidas por la Contraloria General anve
el Senado de la Repiblica, Memoria de Prueba {Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales) Universidad
de Chile, 2002; Aldunare Lizana, “La proteccion al acecho: las consecnencias del abandono de las reglas
de interpretacién constitucional en el dmbito del recurso de proteccién”, RDUCV N° 20, 1999, pp. 225
y sigs.; Fernindez, M.A., “Procedencia del recurso de proteccién a propdsito de una contienda de compe-
tencia”, RDUACH N°7, 1996, pp. 47 y sgs.; Rios Alvarez, L., “Contiendas de competencia”, GJ N° 168,
1994, pp. 7 v sgts.; lturriaga, O., “Opinién de la Contraloria General de la Repiblica sobre contienda de
competencia”, RDUFT Afio 1, N° 1, 1993, pp. 63 y sgis; Libedinsky Tschorne, M., “Opinién de la Corre
Suprema sobre contienda de competencia”, RDUFT Afo L, N* 1, 1993, pp. 75 v sgs.

12 V34 Historia de la Ley Ne 20,050, Primer Informe de la Comisién de Constitucién, Legislacién y Justicia,
Boletines Nros 2526-07 y 2534-07. Como consta en dicho informe la Corte Suprema estuvo de acuerdo
en que las contiendas entre las autoridades administrativas y Tribunales Superiores fueran resueltas por el
Trtibunal Censtitucional, pero no la de los tribunales inferiores. Estas, en su opinién, debian permanecer
en la Corte Suprema porque dadas la “la superintendencia directiva, correccional y econdmica que tiene
sobre todos los tribunales de la Nacign”.



LAS CONTIENDAS DE COMPETENCIA EN EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL TRAS LA REFORMA

Sin embargo, la Sala del Senado no fue partidaria de trasladar roda fa competen-
cia en esta materia al Tribunal Constitucional, aceprando que solo se le entrega-
ran las atribuciones para resolver las contiendas de competencias de entre los tri-
bunales inferiores y las autoridades administrativas, conservando de ese modo las
atribuciones para resolver las contiendas entre dichas autoridades y los tribunales
superiotes, dado que el Senado era un érgano ajeno a los discrepantes, toda vez
que en la integracion del Tribunal Constitucional siempre existirfan miembros
designados por la Corte Suprema®.

La manera en que el Senado resolvié el punto demuestra, de un modo didfano,
la manera en que se entiende por el Constituyente derivado las disputas institu-
cionales entre los tribunales superiores y la Administracion, Es decir, entregar a
un érgano de deliberacién politica la solucién de una disputa institucional de
drganos superiores con reservas institucionales garantizadas en la Constitucién'™.
También demuestra que cuando los incumbentes tienen poder de decision sobre
poderes propios, siempre pierde el bienestar publico®.

Esa decisién es completamente contradictoria con la manera de concebir el Tri-
bunal Constitucional en otros dmbitos y genera, probablemente en la atribucion
mids idénea de las que se debe conferir a un Tribunal Constitucional, un sesgo
que en mi opinién resulta inadmisible: los problemas institucionales son entrega-
dos a la politica y no al derecho. De este modo, el Tribunal quedé con atribucio-
nes para resolver contiendas en los dmbitos puramente legales.

La manera en que se resolvio esta distribucion de competencias en la reforma
constitucional da cuenta de que hemos vuelto a repetir, aunque de otro modo, ¢l
mismo error: dejar soluciones institucionales incompletas.

Como legitimamente reclamé la doctrina esta retencién es indebida, porque este
érgano, de naturaleza esencialmente politica, carece de la necesaria imparcialidad
para resolver las contiendas en que una de las partes es precisamente una autori-

"> El senador Espina en su intervencién en la sala {Historia de fa Ley, ob. cit., p. 1811) lo que reflcja de un
mode didfano:

“{...) si bien el Tribunal Constitucional da plenas garancias, no deja de ser cierto que en una confronta-
cién enrre la auroridad politica o administrativa y los triburales superiores de justicia la (inica garantfa de
plena independencia es que ninguno de los integrantes de ese Tribunal pertenezca a alguna de esas dos
instancias. Y se sabe que el Tribunal Constitucional también lo integrardn miembros del Poder Judicial. En
consecuencia, ¢l Senado deberia conservar esta atribucién, pues asegura que la solucién del conflicto, por
compleja que sea, va a estar avalada por un debate adecnado y serd emitida por un 6rgano independiente de
los discrepantes”.

La Cémara rechazé la propuesta del Senado volviendo a concentrar todo nuevamente en el Tribural Cons-
titucional, pero en la Comisién Mixta se logré como propuesta de consenso mantener la atribucidn de
resolucién de contiendas con Tribunales Superiores en el Senado.

Solo basta recordar {a opinién de la Corte Suprema, en orden a que ella debia conservar las atribuciones
para resolver las contiendas con tribunales inferiores. En sintesis, la opinion de los dos incumbentes (Sena-
do y Corte Suprema) impedian cualquier reforma. Como el poder de decision sele lo tenia el Senado, fue
este el que conserva sus atribucienes.
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dad politica. Pero es indebida, principalmente, porque siendo la resolucién de
las contiendas de competencia un asunto de naturaleza rigurosamente juridica,
el Senado carece de la idoneidad; esto es, de la especialidad técnica necesaria para
resolverlas’®.

La dictacion de la ley N° 20.381, que modificé la Ley Orgdnica Constitucio-
nal del Tribunal Constitucional, no cambié en nada las cosas, y el proyecto
aprobado, en sintesis, se mantuvo de un modo semejante a como lo formulé el
Ejecutivo, permitiendo plantear la contienda por el organismo cuando “un ér-
gano alegue invasién de sus atribuciones o que un 6rgano alegue que carece de
competencias sobre un asunto determinado”, sin que resultara atractiva o especial
ninguna discusién en la materia vinculada a los debates de la reforma constitu-
cional", salvo las materias asociadas a su procedimiento, que no forman parte de
esta presentacidn.

Asi, desde la dictacién de la reforma constitucional se han resuelto 15 contiendas
de competencia, cuya caracteristica comun es que en todas ha estado involucrado
el Ministerio Publico'®.

De ellas, 14 han sido promovidas por los jueces y solo una por el Ministerio
Piiblico. Del total de contiendas, el Tribunal ha acogido 6, se ha declarado in-
competente en 4, ha desestimado 4 porque el Ministerio Piiblico ha sefialado
que estudiard mejor los antecedentes y ha declarado en un solo caso que no existe
contienda®.

Esto demuestra algunas particularidades de nuestro sistema institucional que de-
bemos observar a continuacién.

6. ;Qué conclusiones podemos extraer?

Las contiendas de competencia reflejan bastante bien el rol de drbicro institucio-
nal del Tribunal Constitucional. Su origen en nuestro sistema se ha encontrado
vinculado histéricamente a la controversia entre poderes piblicos con reservas
institucionales garantizadas por la Constitucién (Ejecutivo-Jueces).

'*  Rios, Lautaro, “El nuevo Tribunal Constitucional”, en Reforma Constitucional (Coord. Francisco Zihiga),
LexisNexis, 2003, p. 648,

Vid. Boletin N= 4059-07.

Al dia de la exposicién el Tribunal Constitucional habia resuelto 14 contiendas de competencia tras la re-
forma.

Todas las contiendas de competencia al dia de la exposicién habian sido resueltas por unanimidad por
el Tribunal. Sin embargo, en la tnica contienda resuelta con posterioridad (STC Rol No 1531, de
10.12.2009) Ia decision que rechazé la contienda, sobre la base de que esta no ocurria, existieron dos votos
de minoria en contra {ministros Colombo y Bertelsen).
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As, los conflictos se representan como controversias de jurisdiccién (dmbico ins-
titucional constitucional) y no de competencias (atributivos), por tal razén tiene
sentido el argumento histérico de nuestra literatura, en orden a la necesidad de
disponer de un solo drbitro institucional {(imparcial), con el objeto de evitar ses-
gos en las decisiones.

La reforma de 2005 pretendié resolver esta circunstancia, pero el Senado decidié
conservar su atribucién, lo que impone un sesgo institucional significativo para la
resolucién de nuestras controversias.

Solo quiero recordar que cuando se estresan los sistemas institucionales (y de eso
conocemos bastante nosotros), el 4rbitro institucional resulta no solo necesario,
sino que sobre todo indispensable. La critica al Tribunal Constitucional de 1970
se basa en ese criterio.

El problema es que, en nuestro disefio institucional, por atomizacion, el estable-
cimiento de un sistema de solucién de controversias unitario resulta fundamental
para la sanidad del sistema democritico.

Tal como lo hemos sostenido en otra oportunidad®, con la finalidad de poder
apreciar razonablemente nuestros sistema institucional y su sistema de solucién
de conflictos, debemos considerar:

a. La “balcanizacién” a la cual hemos sujeto la Constitucién, con una pro-
liferacién de organismos constitucionalmente autdnomos y otros que re-
claman tal condicién, lo que solo puede proveer un sistema altamente
atomizado, que reconociendo espacios de autonomia tiende a generar ver-
daderos espacios de inmunidad juridica.

b.  Hemos permitido una atomizacién masiva de soluciones jurisdiccionales,
especialmente en el dmbito de lo contencioso estatal, lo que permite que
tengamos mds de 160 soluciones jurisdiccionales especiales, con caracte-
tisticas ordinarias, especiales, paneles de expertos y 6rganos de solucién
mixta.

c. Finalmente, porque la Constitucién mantiene sistema de contiendas de
competencias sin solucién legal al mejor estilo de la Constitucién de
1925. En efecto, el articulo 126 sefala que la “ley determinard la forma de
resolver las cuestiones de competencia que pudieren suscitarse entre las au-
toridades nacionales, regionales, provinciales y comunales”. Esta ley jamds
se ha dictado.

Cordero Vega, L. “Jueces y Democracia”, IV Congreso de Estudiantes de Dereche Canstitucional, agosto de
2009.
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De este modo, hemos mantenido un sistema de solucién de controversias de
cardcter institucional sesgado, incompleto, sujeto a un modelo constitucional
atomizado, con multiples referencias autondmicas, que exige la existencia de un
razonable y concentrado sistema de solucién institucional.

La reforma constitucional de 2005 fue otra oportunidad, en un sistema constitu-
cional como el nuestro acostumbrado a dar soluciones recurrentemente incom-
pletas, lo que se ha traducido en costos sociales significativos.





