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1. La tensién originaria: unidad vs. dispersién del procedimiento
administrativo

Los organos de la Administracién del Estado actian en diversos campos de accién,
persiguiendo diferentes fines e intereses en la satisfaccién de numerosas necesidades
publicas. Para solventar con justicia y eficacia ese objetivo requieren someterse en cada
caso a un cauce de actuacién debidamente adecuado a los cometidos a alcanzar. Por ello
la doctrina jamds ha patrocinado ni deseado reducir esa totalidad diversa a una iinica y
omnicomprensiva ritualidad, a una especie de “procedimiento ordinario administrativo”
en sustitucion de las particularidades sectoriales.!

“Una regulacién uniforme de los procedimientos que se tramiran ante las
administraciones es tarea imposible. La diversidad de los fines a realizar y
las modalidades de fa funcién administrativa se traducen en [a exigencia de
tal niimero de procedimientos adecuados a cada una de ellas, que se resisten
a una ordenacién sistemdtica [...] Los procedimientos administrativos, cada
procedimiento, ha de regularse en la ordenacién de cada una de las funciones
administrativas, sea de provisién de medios o de realizacién de fines”.

Por ello ha podido decirse con razén que “1e existe un procedimienta general, sino solo una
P q &

pluralidad de procedimientos formalizados [sectoriales) que sirven de cauce al cumplimiento

de fines administrativos diversos”’

Ponce Solé. Julio, Deber de buena adminisracion y derecho al procedimiente udministrativa debids, Lex Nova, Madrid.
2001, pig, 386.

Gonzilez [érez, Jesus. en “Prologo” alaobra de Allan R. Brewer—Carias, Principios de Procedimiento Adwministrativo
en América Laring, 1egis, Bogotd, 2003, pdg. XV.

Gonzdler Navarro, Francisco, Y Procedimiento Admingitrativo de las Corporaciones Locates, en “Tratado de Derecho
Municipal”, V. AAL 1. [, Coord. Santiago Mufioz Machado, Civitas, 2004, pdg. 369.
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Ahora bien, el que estos procedimientos puedan y atin deban estar formalizados en las
respecrivas normativas sectoriales, no supone una renuncia a la unidad, en la medida
que dicha regulacién debe sujetarse a principios, estdndares, instituciones y derechos
procedimentales de naturaleza comiin que aseguren siempre al ciudadano una igualitaria
proteccién de sus derechos ante las autoridades administrativas. Este ordenamiento
comiin consistird por ello en un conjunto de mecanismos juridicos de directa aplicacién
a todos los drganos de la Administracion Piblica a fin de lograr esc tratamiente comin
de las garantias de los ciudadanos en su actuacién ante ellas.!

Todo lo dicho viene a rarificar lo expresado por la mejor doctrina administrativa: que
“la historia del procedimiento administrativo e [...] cabalmente la historia entre la ten-
sion unificadora del procedimiento comsin y la tension disgregadora de los procedimientos
especiales”?

Esta garantia de “unidad minima” procedimental es innegablemente una exigencia
de derivacién constitucional. En efecto, el surgimiento de estos principios, figuras
y derechos de impronta comiin que permiten otorgar homogeneidad esencial a los
procedimientos y a las garantias de los particulares frente a la Administracién, aparece
entre nosotros claramente conectada a la garantia fundamental “de igual proteccion en
el ejercicio de los derechos” que asegura el N°3 del articulo 19 de la Carta Politica. Este
derecho es consecuencia inmediata de la igualdad ante la ley. Pretende que todo aquel
que tenga que ocurrir ante una autoridad, de cualquier naturaleza, para la proteccion de
sus derechos, se encuentre en un plano de igualdad juridica, sin que existan privilegios
o discriminaciones arbitrarias.®

El fendmeno de la fragmentacién procedimental se yergue asi como una de las prin-
cipales amenazas en contra de la igualdad de trato del ciudadano ante las oficinas
administrativas.” Corresponde entonces al mismo poder piiblico regular las condiciones

* Ponce Solé, Julio, ap. cir., pg. 547, Agrega <l autor: “En esa perspectiva v de acuerdo al marco constitucional
aplicable, la funcién estaral de regulacién de lo procedimental debiera abarcar rodos los principios, derechos ¥
mecanismos juridicos que posibiliten tanto un estindat cormin de buena administracién como un tratamiento
coruin de las garantias de los ciudadanos™ (foc. cit, pag. 549).

*  Garrido Falla, Fernando y Fernandez Pastrana, José Maria, Régimen furidico y Procedimiento de las Administraciones
Priblicas, 32 Ed., Civitas, Madrid, 2000, pég. 305,

% Fwvans de la Cuadra, Entique, Los derechos constitucionales, 1. 11, 2% ed., Ed. Juridica, Santiago, 1999, pig. 140.

" “Habrd de tenerse por comiin cualquier garantia esencial, donde quiera que ésta se encuentre, o sea, referirse a aquellos
SUPUESTOS NeCesarios para garantizat a los administrados el tratamiento comuin, o en otras palabras, la ignaldad de
todos [...] cn el jercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales™. Cfr. Lépez Menudo,
Francisco, “Los Principios Generales del Procedimiento Administrativa”, en £f Pracedimients Administrative en
el Derecho Compurada, Coord. Javier Barnes Visquez, Civitas, Madrid, 1993, pdg. 155, Asi lo afirma también el
profesor Luis Cordero Vega: los cindadaros no tienen por qué suffir las consecuencias de Ia fragmentacién estaral
desde su perspectiva organizativa. Para este autor, en la medida que rodas las personas son titulares de garanrias
equivalences frente al Estado, debe existir una normativa que regule las garantfas minimas de los individuos frente
a la actividad administrativa, con independencia de cudl sea el sector especifica con el que se han vinculado en
esa relacion. Clr. Cordero Vega, Luis, “la Suplctoricdad enla Ley de Bases de Procedimientos Administrarivos”,
e Aere y Procedimiente Administrative”, VY. AA., Actas de las chundas Jornadas de Derecho Administrarivo,
Ediciones Universitarias de Valpara.fso, Facultad de Derecho de la Universidad Catélica de Valparaiso, 2007, pig.
61.
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basicas que garanticen a todos esa igualdad en el ejercicio de los derechos.* Mandato
que ademis aparece refrendado por la consagracién de una doble reserva legal tanto en
lo concerniente en general “a las garantias de un procedimiento racional y justo” como
especificamente en lo tocante a “las bascs de los procedimientos que rigen los actos de
la Administracién Publica” (art. 19 N°3, inciso 5° 22 parte; y art. 63 N°18, CPR).”

Por ello y como resis para este trabajo sc sostiene que los principios, mecanismos y técnicas
que arbitra la Ley N°19.880 —incluida la mentada supletoriedad de su articulo 1°- estdn
ordenadas a asegurar primordialmente el cumplimiento de la garantia institucional del
debido proceso administrativo mediante la integracién prevalente de dichas bases en
los procedimientos administrativos sectoriales respectivos. Es decir, la finalidad dil de
la ley de bases de procedimiento administrativo es #raducir el marco constitucional del
debido proceso al modo de ejercicio de la funcion administrativa. Silo logra el legislador
de la Ley N°19.880 es lo que pasaré a examinar.

2. Antecedentes de la Ley de Bases de Procedimiento
Administrativo

2.1. Generalidades

Luego de que por décadas se frustraran diversos intentos por lograr una ley de pto-
cedimientos administrativos, finalmente en mayo de 2003 los culrores del derecho
administrativo pudieron ver fructificada la aquerenciada pretensién de su existencia.
Publicada como Ley N°19.880, esta preceptiva por vez primera estatuye una normativa
comuin que establece y regula las bases de los procedimientos administrativos de los
actos de la Administracién del Estado.

Su origen es virtualmente “milagroso” y ciertamente sorpresivo. El proyecto de ley
que le da existencia se inicia por mensaje del ejecutivo remirido al Congreso Nacional
a mediados del afio 2000, titulado como “Establece plazos para el Procedimiento Ad-
minisirative y regula el silencio administrative”. Surge asi con un propésito claramente
“eficientista” en el contexto de la necesidad de incentivar las actividades econémicas
(agenda pro crecimiento) evitando fos “lomos de toro” de la economia, segiin se expre-
saba a principios de esta década,

* Estees el sentido que nuestra doctrina constitucinnal vrorga a la garantiz cansagrada en el N°3 del articulo 19 de
la Carta Fundamental, ya que esta “[...] disposicién versa [...] sobre L2 igualdad e la ley. Esto significa que la
Constitucion asegura a vocas ks personas ki igwaldad en la interpresaciin y aplicaciin del ordenamienta juridico, pues
no basta que se declaren los derechos si no sc tienen fas vias idoneas y expediras, para reclamar su cumpiimiento v,
através de ellas, se logran resultados semejantes. A diferencia de I igualdad en la ley esta nueva especie de isonomia
se refiere a la igualdad mds que nada procesal y, por ende, muy cercana 2 la judicatura pero no exclusiva de fsta”,
Cea Egafia, José Luis, Derecho Constirucional Chilena. Derechos. deberes y garamtias, v, I, Ediciones Universidad
Carélica, Santiago, 2004, pdg. 141.

? Cft Montt Oyarziin, Santiago, “El procedimiento administracivo: Una tarea esencial adn pendiente para el Con-
greso”, en Revisea de Derecho Piiblice, Ne 63, afo 2003, pp. 18-33.
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La iniciativa original consté sélo de 8 articulos que persiguieron dar contenido al “deber
de respuesta” anejo al derecho de peticién constitucional mediante el establecimiento
de plazos a la Administracién y la regulacién del silencio administrativo.'®

Sin embargo luego de la aprobacién general y al pasar a discusién conjunta en las
comisiones unidas de Gobierno y Regionalizacidn y de Legislacién y Justicia, se
formulan dos indicaciones: del Senador Silva Cimma y del Presidente de la Repé-
blica, que proponen respectivamente sustituir la iniciativa primitiva por otra que,
de conformidad al articulo 60 (63) N18, de la Carta Politica, fije las bases de los
Procedimientos Administrativos, lo que comportaria la incorporacién de 61 articulos
adicionales al proyecto.

Como se sabe la iniciativa se aprobaria en cortisimo tiempo. Su control de constiru-
cionalidad se limité a la sola revisién de dos disposiciones que excluyen los recursos
administrativos (actos de trdmite irrecurribles: acumulacién —art. 33—y tramitacién de
urgencia —art. 63-}. Sin embargo, se han planteado objeciones de constitucionalidad a
ciertos preceptos de la ley que no es del caso tracar aqui."

Este proyecto no puede ser cabalmente comprendido si no se consideran las iniciativas
que en las Gltimas tres décadas estuvieron cerca de convertirse en leyes reguladoras del
Procedimiento Administrative y que le sirven de necesario contexto y antecedente

fundamental.

En primer lugar la iniciativa de CONARA (Comisién Nacional de la Reforma Ad-
ministrativa) que buscé —a mediados de los afios setenta y por iniciativa del gobierno
militar- agilizar la gestion administrativa y proteger al usuario de los Servicios Pablicos
de eventuales excesos de la Administracién. Esta situacién se planteé en el Seminario
Nacional sobre Procedimientos Administrativos de octubre de 1980. La comisién trabajé
con tres proyectos distintos que ke fueron presentados (Proyecto Alvarez, Proyecto Verga-
ra, Proyecto Larrainzar). Este seminario culminé en la redaccion de un anteproyecto de
ley en que colabord el catedritico espaiol Francisco Gonzélez Navarro, como consultor
especializado de Naciones Unidas. Esta iniciativa no fructificé ni logré convertirse en
ley pese a su acabado nivel técnico."

Con fecha 12 de mayo de 1992 el ejecutivo de la época remite al Senado un nuevo pro-
vecto de ley de bases de los Procedimientos Administrativos (Proyecto Aylwin) que sélo
alcanza una tramitacién breve (Primer trmite legislativo) y se archiva definitivamente
en el afio 2000. Este proyecto si bien era completo, fue objero de criticas debido a su

o5 8 articulos de la iniciativa original se corresponden en parte al articulo 18 v sustancialmente 2 los actuales
articulos 23 al 27 de la Ley N°19.880 {cumplimiento de plazos) ¥ articulos 64 y 65 (silencio administrative) mids
1na disposicién delegatoria final de zdecuacion de las normas vigentes (are. 67 actual),

" Soto kloss, Eduarde, “Lev N°19.880 sobre Procedimientos Administrativos ;"aleluya” o “miserere™”, en Ley
N°19.880, sebre Procedimientos Administrativos. Canferencias. VV. AA., Universidad Santo Toms, Santiago, 2003,
pag. 75, 91 ss.

it Duede consultarse con deralle para la historia de esta exapa: Guichard Pérez, Marcela Ivonne y Toro Reyes, Monica
Paulina, Las pracedimientos adwministrativos especiales en la Legitlacivn nacional, Memotia de Prueba, Universidad de
Chile, Santiago, 2000.
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excesivo formalismo. En todo caso varias de sus disposiciones han sido reproducidas
en la Ley N°19.880.

2.2. Problemdtica

La aplicacion de la ley N°19.880, de sus principios y normas en aquellas materias que
consideran un procedimiento regulado en leyes especiales ha configurado uno de los
principales escollos a la vocacién unificadora de esta preceptiva en la medida que el
legislador dispuso para tales casos sélo su vigencia supletoria, materia que se analizard
a continuacién a la luz de los dictdmenes de Contraloria General y de la posicién de la
doctrina en esta materia.”

Si bien nadie duda en reconocer la general aplicacién de los principios y normas con-
tenidos en la Ley N°19.880, no ha existido el mismo acuerdo en cuanto a los alcances
que esta indole “bdsica” supone en el ordenamiento juridico al que debe integrar.

Desde ya sefialemos que la jurisprudencia administrativa de Contraloria en general ha
optado por una aplicacién restringida de fa técnica de supletoriedad incorporada a la
ley. Esta postura del ente contralor confiere amplia deferencia al pleno predominio de
los procedimientos contenidos en leyes especiales aun cuando pudiesen encontrarse
en pugna con las normas de la Ley N°19.880. Por ¢! contrario la docrrina nacional
mayoritaria ha intentado vigorizar y extender el alcance supletorio de la ley destacando
que dicha subsidiariedad no puede ser contradicroria con el desplazamiento de ciertos
cuerpos procedimentales especiales cuando no se avienen con esta ley, De forma tal que
las “bases” de aplicacién comiin que aquella contiene pueden aun suponer un contenido
derogatorio ticito como medio de salvaguardar los derechos del particular frente a la
Administracién del Estado.*

2.3. Una advertencia desatendida

Como primera cuestién digamos que resulta curioso comprobar cémo este grave incordio
aplicativo de la Ley N°19.880, ya sintetizado arriba y que sirve de justificacién a estas
lineas, ya haba sido advertido a los especialistas chilenos hace mds de veinticinco afios

pOr un experto extratijero,

En efecto, en el disefio institucional del anteproyecto CONARA de Ley chilena de
Procedimiento Administrativo propuesto en el informe de 1979 por el catedririco es-

Y “Que en caso que lu Ley establezca procedimientos administrativos especiales, la presente Ley se aplicard con cardcter de
supletaria”. Articule 1°, segunda parte, Ley Nv19.880.

¥ Unaamplia visién de esta tendencia puede consultarse en los estudios contenidos en el magnifico volumen colec-
tivo Urto y Procedimients Administrative”, Actas de las Segundas Jornadas de Derecho Adminiscrativo, Ediciones
Universicarias de Valparaiso, Facuitad de Derecho de la Universidad Caeélica de Valparaise, 2007.
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paiol Francisco GONZALEZ NAVARRO sc hacia majadero hincapié en tres aspectos
medulares para cualquier futura reforma en la regulacion procedimental:'”

1. En la naturaleza de la ley proyectada. Esta debia articularse como “cabeza de
un amplisimo grupo normative en el que introduciria un principio de ordenacion
y simplificacién’.

2. Enla necesidad de distinguir lo que constituye en esa ley “cabecera de grupo”
la mera tipificacion de instrumentos o mecanismos procesales que quedarian a
disposicién de la Administracion y del interesado, de la arquitectura o iter mismo
de la tramitacion formalizada del procedimiento que en ciertos dmbitos la ley
establece para encauzar el cumplimiento de una determinada funcion.

3. En la absoluta (in)conveniencia de plantear la contraposicion generalfespecial
para describir la situacién de un determinado procedimiento formalizado.

Este énfasis del consultor espafiol advertia de los errores y malentendidos a que podria
conducir una inadecuada comprensién de la relacion existente entre una “ley bdsica” de
esta clase y los procedimientos sectoriales a la sazén vigentes. Hoy, luego de 27 anos, las
palabras de aquel entonces parecen presagiar con total claridad la problemdrica situacion
aplicativa que enfrenta actualmente nuestra Ley N°19.880:

“[...] dejemos una vez claro de agui para siempre que lo especial solo tiene sentido
con referencia a lo comiin o general, y que esto, en el procedimiento administrativo,
solo se consigue por sectores, parcelas o dmbitos determinados.

“No hay un procedimiento general y los demds, que serian especiales, sino varios,
tal vez muchos, procedimientos generales y sus correspondientes procedimientos
especiales”

“Insisto tanto en esto por una razén muy pragmdtica: porque la invocacion de
pretendidas especialidades ha sido una técnica empleada para escapar a la apli-
cacion de la ley general requladora del procedimiento administrative. En todos los
paises existen “mandarines administrativos” que recubiertos con el esplendoroso
manto de la especialidad defienden sus privilegios despreciando con gesto olimpico
a los que tienen que someterse a las necesidades de los pobres mortales”.

“La especialidad es muchas veces el cedazo por donde se escapa a raudales la
eftcacia real de la ley cabeza de grupo”

“Por eso me permito llamar la atencion de los futuros redactores de la ley chilena
para que empleen este adjetive “especial” en su justo alcance, alertdndoles sobre
el hecho de que en este punto el Derecho comparado [...] es un mal ejemplo. O,

'*  Cfr. Gonzdlez Navarro, Francisco, Fxperiencia internacional en materia de leves de Procedimiento Administrativo,
en “Seminario Nacional de Procedimientos Administzativos”, Presidencia de la Repiiblica, CONARA, mayo de
1980, pag. 11.
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en el mejor de los casos, hay en estos textos fordneos, impropiedad de lenguage,
al lamar procedimientos especiales a los que son simplemente procedimientos
Jormalizados con tramitacién preestablecida” '¢

3. Naturaleza y 4mbito de aplicacién de la Ley N°19.880

3.1. Un punto olvidado: su amplia vocacidn de vigencia. Exclusiones

La Ley N°19.880, a despecha de la opinién extendida en cierta doctrina y de la préctica
jurisprudencial habitual, reconoce una amplia vocacién de vigencia. Asi se infiere de lo
establecido en el articulo 2° de esta preceptiva legal, precepto que, sin embargo, aparece
opacado por la discusién sobre su “supletoriedad” que ha atrapado excesivamente su
puesia en escena.

Dicho articulo extiende su eficacia sin limitaciones a los “Ministerios, Intendencias,
Gobernaciones, servicios piiblicos creados por ley para el cumplimienco de la funcién
administrativa, Contralotia General de la Republica, Fuerzas Armadas y de Orden y
Seguridad Piblicas; Gobiernos Regionales y Municipalidades”.

Esta disposicion contiene una redaccién perfeccionada del articulo 19, inciso 2° de la Ley
N°18.575, al citar primero a los érganos dependientes de la Administracién Central ya
continuacién a los servicios piblicos y, luego, a la Contraloria General de la Repablica,
Fuerzas Armadas y de Orden, Gobiernos Regionales y Municipalidades.

La preceptiva si excluyé a ciertos 6rganos contemplados en la Ley N°18.575. Quedan
por ello fuera de su esfera de vigencia sélo el Banco Central, las Empresas del Estado,
cualquiera que fuere su régimen juridico; y en general, las entidades de derecho privado
en que el Estado o sus organismos tienen participacién (corporaciones y fundaciones)
¥ que no forman parte de su Administracién,”

:Excluyé la ley de su dmbito de aplicacién a ciertos procedimientos especiales? Si, pero
slo explicitamente al trimite de toma de razén de los decretos y resoluciones que
deben cursarse por Contralorfa General. Esta restriccion fue objeto de especial interés
en el debare legistativo que precedié a su dictacion. Para los legisladores la mantencién
de este inciso segundo se justificaba en la medida que el texto constitucional v la ley
orgdnica de Contraloria General y otros cuerpos legales consagraban reglas precisas
acerca de este trdmite especial. En la medida que el trdmite de control referido tiene
especial regulacién en la legislacién chilena, tanto en su sustanciacién como en sus

' Ihid, pag. 12-13,

' Esta ilima exclusion es justificada en la medida que el articulo 6, inciso 2° de la Ley N°18.575, expresa que csas
entidades en caso alguno pueden cjercer potestades piblicas, es decir, no pueden marerializar acos administrativos
enmarcados en ¢l concepto del articulo 3° de la Ley N°19.880.
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efectos y plazos de realizacion, se estimé fundado su apartamiento de la ley. En suma
el objetivo de la incorporacién de este inciso al articulo 1° fue evitar que alegando el
carcter supletorio de la misma se excluyera la aplicacién del trdmite de toma de razén
a los actos administrativos que regula la Ley N°19.880.1

En mi opini6n estas normas comentadas racifican ka amplia vigencia de la ey N°19.880
en el dmbito de la Administracién del Estado y el sentido eminentemente restrictivo
que debe darse a la eficacia supletoria que la ley invoca y que luego examinaré. La ley
si rige a la Administracién y de modo considerable y extendido, segin se aprecia. Por
otra parte cuando el legislador quiso excluir tajantemente a un procedimiento especial
del nuevo ordenamiento creado, asi lo expresé, caso tinico del trémite de toma de razén
de los decretos y resoluciones a cargo de Contraloria. Para ser claros: la mentada suple-
toriedad de la ley no puede interpretarse como exclusion total de la preceptiva en relacidn
a los procedimientos sectoriales, ya que esa exclusién sélo aparece a propésito del trimite
de toma de razén, referido en el articulo 2° de la preceptiva, disposicion que se tornaria
perfectamente iniitil y redundante en tal caso.

3.2. Su cardcter “bdsico”, ambigiiedad fundamental en la Ley N°19.880

El Capitulo I, sobre disposiciones generales, en su articulo 1°, en plena correspondencia
con la titulacién de la ley y con lo dispuesto en el articulo 63 {60) N°18 de la Carta
Politica, califica a esta preceptiva como una ley establecedora y reguladora de las “bases
del Procedimiento Administrative” de los actos de la Administracién del Estado, alcance
que debe ser clarificado para comprender su real campo de aplicacién.

3.2.1. La Ley N°19.880 no es una “ley cuadro” o de “Remision”

La doctrina constitucional ha entendido tradicionalmente que el cardcter “bdsico” o “de
bases” de una legislacién obedece a su condicién de “ley de principios” o “ley marco”.
Se limita por ello a establecer los elementos “bdsicos”, “fundamentales” y “esenciales”
de la regulacién de una materia, “dejando a la potestad reglamentaria del Presidente de
la Reptiblica” la posibilidad de intervenir regulando los aspectos de detalle y las moda-
lidades de aplicacién de la preceptiva legal general.

Como se observa las “leyes marco” o “de bases”, por su naturaleza dejan librado un gran
campo de aplicacidn a la potestad reglamentaria de ejecucion. Al configurar la ley cuadro
una norma “madre o bdsica” permite que sea desarrollada mediante la concretizacién
propia de la potestad reglamentaria, en conformidad al articulo 63 N°20 de la Carra
Politica. Se argumenta de esta disposicidn que en nuestro orden constitucional la ley es
una norma establecedora sélo de principios o directrices sobre ciertas materias, lo que
limitaria la competencia del legislador inicamente a las “bases o principios fundamenta-

% Asi lo ha ratificado la reciente jurisprudencia contralora; dictdmenes N° 11.348 de 2006 v N°16.130 de 2006.
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les” respectivos. Esta intervencion ejecutiva posterior detallando la materia reservada a la
ley se justifica por razones técnicas, especialmente la variabilidad o mutabilidad propia de
los asuntos administrativos que aconsejan la colaboracién de las normas sublegales, mds
flexibles por naturaleza que la ley formal, norma esta ltima eminentemente pétrea.'®

Existen ciertas constancias en la historia de la ley en orden a que el proyecto plantes
establecer las “bases generales del actuar de la Administracion librando al reglamento
la concrecién de las normas administrativas que consagra”.*® La doctrina inicialmente
suscribié esta posicién planteando que asf se perseguia evitar la rigidizacién de los Proce-
dimientos Administrativos dejando a la flexibilidad propia del reglamento la posibilidad
de adaptacién a las variables del caso concreto.?!

Sin embargo, es dudoso que la Ley N°19.880 constituya una ley habilitante de remisio-
nes ulteriores para regulaciones reglamentarias del Procedimiento Administrativo. Ello
implicaria sin duda vulnerar la reserva legal del articulo 63 N°18 de la Constitucién ya
que en ningin lugar esa ley habilita una remision expresa a la potestad reglamentaria del
poder ejecutivo. Lo que ciertamente no excluye casos expresos en que asi lo determine
el legislador.”?

Abona lo anterior el hecho de que la Ley N°19.880 constituye un régimen juridico com-
pleto e integral que no estd sujeto al desarrollo normativo de la porestad reglamentaria
para su aplicacién, ni a ninguna otra norma legal de menor rango que la propia ley.

Por otra parte, en relacion a la potestad reglamentaria ejecutiva del Jefe de Estado se-
gin el actual N°6 del articulo 32 de la Carta Politica, cabe dudar si su ¢jercicio resulta
compatible con el principio de no formalizacién que enuncia el articulo 13 de esta misma
ley. Una proliferacién de procedimientos administrativos sublegales amparados en este
equivocado sentido “basico” de la ley N°19.880 minarfa la idea de simplicidad, rapidez
¥ eficacia que pata los procedimientos administrativos hace exigible esta normativa en
relacién al articulo 5 de la Ley N©18.575, Orgénica Constitucional de Bases Generales
de la Administracién del Estado.

Finalmente entendemos que esta incerpretacién de la Ley N°19.880 como “ley marco”
resulta incongruente con una buena parte de la regulacion que incorpora la misma precep-
tiva. En ella como se advertir4, se instauran una serie de procedimientos administrativos
formalizados por razén de la materia, en particular los procedimientos y mecanismos
de revisién incorporados al capitulo [V de la Ley que no configuran “principios o bases
generales” sino que reglas especificas y detalladas con una clara pretension uniformadora
? «“ » . .y
que no podria ser alterada o “desarrollada” por reglamentos incorporados. Ello conduciria

" Carmona Santander, Carlos, “Un nuevo estadio en la relacion ley—teglamento: el dmbito del reglamenta, Revistz
de Derscho Piiblico, Facukiad de Derecho, Universidad de Chile, N°63, t. II, pdg. 154 ss.

*  Cir. Cordero Vega, Luis, £ Procedimiento Administrativo, Lexis Nexis, Santiago, 2003, pdg. 54 ss.

< Ibidem,

“  Elhecho de que una ley de bases —cn ol sentido apuntado arriba~ pueda contener regulaciones a ser compleradas
por la potestad reglamentaria, lo atestigua ta Ley No19.300, de Bases Generales del Medio Ambientc, que contiene
bases esenciales de regulacién de los Pracedimientos Administrativos que son remitidos a su mrno a la regulacién
del reglamento fart. 13 letra d, en relacion al ar, 14).
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a traicionar el verdadero sentido de la ley, en la medida que las regulaciones especificas
que pudieran adoprarse en cada Ministerio, 6rgano o servicio administrativo en dmbitos
como el indicade, no susceptibles de variar de acuerdo a la materia de fondo respectiva,
pugnarian con ¢l principio de igualdad de trato.

Por ello el tinico sentido juridicamente admisible de esta declaracién “bdsica” que
formula la ley es asumirla como una ley que fija regulaciones uniformes y de vigencia
para todos los actos de la Administracién, cualquiera sea su contenido. Tesis que se
pasa a explicar.

3.2.2. La Ley N°19.880 como “ley cabeza de grupo normativo”.
Caracteristicas

Otros autores estiman que el cardcter “basico” de una ley de bases de procedimiento no
debe entenderse referida al concepto de “bases esenciales” de un ordenamiento juridico
al que alude el articulo 63 N°20 de la Carta Politica, disposicién en que flota mds bien
la idea de la necesidad de colaboracién del desarrollo reglamentario de materias técnicas
complejas. El cardcter “bdsico” debe entenderse, por el contrario, en el sentido de la
tradicion propia de las leyes de procedimiento administrativo comiin que configuran, antes
que todo, preceptivas unificadoras y simplificadoras que contienen bases, es decir, estdn-
dares o principios que deben orientar la labor aplicativa de los restantes procedimientos
sectoriales existentes en cada ordenamiento juridico.”

Esta naturaleza se ha sintetizado adecuadamente en el derecho comparado en el concepto
de “ley cabecera de grupo normative”, esto es de aquella preceptiva que tiene por virtud
configurar una jerarquia de ordenacion dentro de su propio dmbito de materias.”!

“La ley bsica es cabecera de un grupo normativo en el sentido que lo orienta, preserva
J economiza. Su mayor resistencia a la derogacion, propia de la cabecera del grupo, no
resulta aqui de una exigencia de quérum reforzado para su aprobacién o modificacién sino
que mis bien de su situacién de primacia dentro del marco material en que incide para
garantizar un tratamiento comin de los ciudadanos ante la Administracién Piblica” ?

Se trara en suma de un “factor {flexible) de vertebracién de rodos lo procedimientos
sectoriales”, que logra la aspiracién de la “unidad en la diversidad”.*

En esta linea propia y tradicional de los procedimientos, la ley N°19.880, como ley
de bases, podria caracterizarse como wna ley informadora, preservadora y economizadora
del conjunto normativo regulador de todos los procedimientos de los érganos de la
Administracién del Estado. Aquello implica que la ley N°19.880:

*  Eneste sentido: Gonzdlez Navarro, Francisco, “Procedimientos Adminiserativos generales y especiales, formalizados
v no formalizades”, en Revista de Derecho Piibiico, Faculiad de Derecho Universidad de Chile, N°33-34, enero —
diciernbre 1983, pdg. 133 ss.

* Ibid., pag. 135.

#  Gonzilez Navarro, Francisco, £l Procedimiento Administrativo de las Corporaciones Locales, pag. 595, 571.

*  Ponce Solé, Julio, Deber de buena udministracion y devecho al procedimento administrative debide, pig. 589.
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*  3.2.2.1. Es una ley informadora: porque debe ser observada por los respectivos
P p
reglamentos, decretos ¢ instrucciones que dicre ¢l poder ejecutivo;

*  3.2.2.2. Es una ley preservadora ya que sirve dentro del contexto de su grupo
normativo para interpretar sistemdticamente el ordenamiento juridico proce-
dimental dando solucién a eventuales lagunas legales o reglamentarias.”

*  3.2.2.3.Esunaley economizadora, ya que en muchos casos la ley o el reglamento
podri optar por la simple remisién o reenvio normativo a aquélla, evitando asf
duplicidades y reiteraciones contrarias al principio de simplicidad consagrado
en el articulo 8 de la Ley N°18.575.%

3.2.3. La ley “bdsica” como niicleo comiin que garantiza la igualdad de
gjercicio de los derechos ante la Administracién Piblica

Orra tesis doctrinaria mds reciente —y que suscribimos— expresa que una ley “basica” es
una ley de garantias bdsicas. Asi de simple.””

Tratdndose del dmbito formal de la actividad administrativa corresponde a la consagra-
cién de un “nicleo bisico” o comiin, fundante y principal que sintetiza ef conjuno de las
garantias esenciales aplicables uniformemente a todo Procedimiento Administrativo.®

Esta nocién debe ser entendida como un concepto de naturaleza material establecedor
de principios o criterios basicos, que configuran un comsin denominador normativo que
asegura una regulacién uniforme y de vigencia comin para todos los ciudadanos en sus
refaciones con la Administracién del Estado.”®

Evidentemente estas “bases” legales, por su naturaleza fundamental respecto del resto
de las reglas del ordenamiento respectivo, deben gozar de ciertos atributos singulares

¥ Esm finalidad estaba contenida en el anteproyecro de ley de procedimiento administrativo preparad por Nacio-
nes Unidas para ¢l Gobierno de Chile (CONARA) v presencado en el “Seminario Nacional de Procedimientos
Administrativos”, en mayo de 1980. El articulo 2.1 sefialaba: “Las normas legales y reglamentarias que integran ol
grupo normative regqulador de la acruacion de la adminisracion Piblica se interpresarin de acuerdo a los principios
establecidos en la presente ley”. Cfr. Gonzdlez Navarro, Francisco, Experiencia internacional en materia de leyes de
Procedimiento Administrative, en “Seminario Nacional de Procedimicntos Administrativos”, Presidencia de la
Repiiblica, CONARA, mayo de 1980, pig. A-04 (anexo}.

*  Un ejemplo de lo anterior se aprecia en Ley N°19.930 relativa a costos de procedimientos de regularizacion de
propiedad y recaudacién de rentas de acrendamiento de bienes fiscales, que modifica cuerpos legales precedentes
incotporando sendos reenvios notmativos para aplicar el procedimiento administrativo conforme a la Ley N°19,880,
También esta finalidad estuvo contemplada en el 2nteproyecto delev de procedimiento administrativo (CONARA)
presentada al “Seminario Nacional de Procedimientos Administrativos”, en mayo de 1980. Bl articulo 2.2 senalaba:
A fin de lograr i deseable economia y simplificacion en el Ordenamiente Juridico, s¢ evitarin, en cuanto sea posible,
reiterasiones y duplicaciones de veguiacivn, operando por simple remision @ los precepros de esia ley que, en cada case,
corvesponda aplicar. Cfr. Gonzdlez Navaro, Francisco, Experiencia internacional en materia de leyes de Procedimiento
Administrative, pig. A-04 (anexo).

#  En este sentido apunia el tirulo de la obra de Menéndez Rexach, Angel: Rodriguez~Chaves Mimbrero, Blanca
v Chinchilla Peinado, juan Antonio, Las garensias basicas del procedimients administrative (Centra de Estudios,
Madrid, 2005) que citaremos en lo sucesivo.

Y fhid, phg, 22,

" Genzilez Navarro, Francisco, B Procedimiente Administrative de las Corporaciones Locales, en “Tratado de Derecho
Municipal”, VV. AA., 1. ], Santizgo Mufioz Machado, Civiras, 2004, pdg. 555.
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que aseguren su vigencia. Desde luego este cardcter obliga 2 admititles un mayor grado
de estabilidad dentro de su propio conjunto normativo en la medida que atienden a
principios o reglas fundantes del sistema legal que ayudan a “ordenar”. Debe asimismo
destacarse que el contenido bésico o fundamental de dichas normativas en ocasiones
~como el caso del procedimiento administrativo que nos ocupa- debido a su innega-
ble derivacién superior se vincula con derechos y garantias de indole constitucional
que merecen ser favorecidas con un amplio criterio de interpreracién “conforme a la
Constitucién’, esto es, deben esas “bases legales” presumirse mds ajustadas a la Consti-
tucién que otras normas sectoriales a las que el legislador no ha dado ese caricter. Asi lo
corrobora la intencién unificadora que las preside y en que subyace una manifestacién
del principio de certeza juridica inherente a la idea de previsibilidad de la accién de los
poderes publicos que sustenta la nocién misma de Estado de Derecho.

En tal sentido la ley de bases en su acepcién mis genuina supone un ordenamiento
directamente aplicable, un niicleo primario no desplazable ni preterible por ninguna ley
especial o sectorial, excluyéndose del concepto de lo “bésico” y de fo “comin” la idea
técnica de la mera supletoriedad, entendida como aplicacién subsidiaria.®

En efecto el “niicleo irreducrible” de una ley de bases deriva del propio mandato cons-
titucional que consagra un deber institucional de “tratamiento comiin o igualitaric” de
los ciudadanos frente a la Administracién. Dicho mandato debe reflejarse légicamente
en la unitaria imposicién de ciertos mecanismos de garantia conectados con el principio
de seguridad juridica. Este deber institucional es plenamente congruente ademds con
la idea de proscribir tratamientos divergentes del individuo en relacién a una materia
determinada.®® Comeo afirma la doctrina especializada, “la existencia de ese esqueleto
de principios, figuras y derechos procedimentales [...] proporciona seguridad juridica,
proteccién a los particulares [...] y ademds puede mejorar sustancialmente la calidad
del desarrollo de la acrividad administrativa [...).%

Esta condicion que se viene comentando es la que permite entender cémo una ley
bsica de este tipo no crea un “auténtico procedimiento” sino mds bien un “marco
para los procedimientos”, lo que conlleva la posibilidad de admitir la existencia de
complementos normativos sectoriales.” Por ello se ha afirmado que el “Procedimiento
Administrativo Comiin” es una “pura entelequia, algo asi como un ente fantasmal y
como tal inencontrable”.* No hay en la Ley de Bases de los Procedimientos un “cajon
de sastre procedimental” que deba soportar “la ordinaria tramitacién de todo asunto
ante la Adminiscracién Piblica” ¥’ Afirmacién que debe entenderse en el sentido de que

** Loper. Menudo, Francisco, “Los Principios Generales del Procedimiento Administrativo™, pdg. 148,

#  lhid., pig. 156.

* Ponce Solé, Julic, Deber de buena administraciin y derecho al pracedimients adminisirativo debids, Lex Nova, Madrid,

2001, pig. 590.

Lépez Menudo. Francisco, ap. cft., pdg. 134.

»  Gonzdlez Navarco, Francisco, £ Pracedsmiento Administrativo de las Corporaciones Locales, en “ Trazado de Derecho
Municipal”, VV. AA., v. I, Santiago Mufioz Machado, Civitas, 2604, pdg. 561.

7 Lapez Menudo, Francisco, gp. cir., pig. 155.
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la ley de bases no regula un procedimiento “general”, contrapuesto a una larga lista de
procedimientos especiales.*

La ley bisica de Procedimiento Administrativo “no es un procedimiento ‘general’ que
deba aplicarse en determinados supuestos o, sencillamente con caracter supletorio, en
defecto de regulacion procedimental especifica [...]. Es un procedimiento “tipo” en el
sentido que establece unas “pautas comunes para la actuacién juridica de la adminis-
tracién [...] que configuran la conducta “tipica” exigible de ella, en cuanto ese modo de
proceder implica la observancia de una serie de requisitos, que constituyen otras tantas
garantias para los ciudadanos. De ahf que estos tengan un derecho al procedimiento, como
aquélla tiene el deber de respetarle”

En lo concerniente a los procedimientos que en cada 4mbito material especifico ha fijado
el legislador, ello no puede implicar excepeion, derogacion o disminucién de las garantias
comunes consagradas en la ley de bases, sino la adaptacién del procedimiento “tipo” ya
mencionado a la materia sectorial regulada. Asf lo ratifica la doctrina.®

3.3. La supletoriedad segiin la Ley N°19.880

3.3.1. Generalidades. La incorporacién de la técnica de la supletoriedad en la
Ley N°19.880 parece confirmar que ninguna obra humana es perfecta.

Trataré de demostrar a continuacién cémo nuestro legislador malogré la comprensién
del superior cardcter basico de la ley de procedimiento, con la incorporacion de una
técnica impropia de estas preceptivas bdsicas y sélo cercanas a las leyes “generales™ la

supletoriedad.

3.3.2. Concepro. El problema de fondo de la supletoriedad es que antes
que nada, configura una funcién del ordenamiento juridico. Esta técnica

no emana en realidad de una norma ni de una competencia. Por ello su
consagracién es muchas veces inoficiosa y hasta cierto punto perturbadora,
si no se comprenden bien sus finalidades y efectos téenicos.

La supletoriedad configura una regla de relacién entre ordenamientos que permite integrar
las lagunas y vacios normativos del derecho suplido aplicando el derecho suplente. Supone
que laley suplida regula deficientemente una determinada institucién juridica que si se
encuentra prevista en la ley suplence. Por ello no puede existir genuina supletoriedad
cuando la preceptiva legal suplida si contempla [a figura juridica de que se trata,

*  Menéndez Rexach, Angel: Rodriguez—Chaves Mimbrero, Blanca y Chinchilla Peinado, Juan Antonio, Las garantias
bsicas del procedimiento administrative, Centro de Estudios, Madrid, 2005, pag, 23,

¥ lhid, pag. 24.

W fhid., pag. 25-6.
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Tal como lo expresa GOIG MARTINEZ,

“A través de la supletoriedad, el sistema de produccién de las normas establece
una conexién entre dos fuentes de produccidn normativa ~integrantes de
un tinico ordenamiento juridico— y en su virtud la solucién prevista en el
ordenamiento supletorio pasa a cubrir el vacio que se puede apreciar en el
otro, sin que ello suponga una alteracién en las reglas de juego que regulan las
refaciones entre ambas fuentes de produccién. {...] La regla de supletoriedad
garantiza la supremacia del interés general y asegura el minimo de unidad
indispensable en un modelo de pluralidad de ordenamientos juridicos que
integran un 1inico ordenamiento.” *!

En un plano analitico la supletoriedad opera como un mecanisma de integracién
normativa al servicio del principio de unidad del ordenamiento juridico. Se trata en rigor
de una técnica de heterointegraciin en la medida que actda haciendo confluir de modo
subsidiario a dos ordenamientos diversos. Para cierta doctrina la apelacién a instrumentos
y mecanismos distintos al del ordenamiento suplido resulta un elemento fundamental
de este mecanismo que lo separa de las técnicas de autointegracion, que recurren prefe-
rentemente a las reglas del propio sector juridico —analogfa y costumbre- sin necesidad

de reenvios externos.??

Asi pues, para que exista auténtica supletoriedad de unas normas respecto de otras,
deben concurrir los siguientes requisitos:

at

a) Que el ordenamiento suplido lo admita expresamente, y sefiale el estaruro su-
pletorio;

b} Que el ordenamiento objeto de supletoriedad contenga la institucién juridica
de que se trate;

<) Que no obstante esa prevision, las normas existentes en la regulacién suplida sean
insuficientes para su aplicacion a la situacion concreta presentada, por carencia
total o parcial de la reglamentacién necesaria v,

d) Que las disposiciones o principios con los que llenard la deficiencia ro contrarien,
de algiin modo, las bases esenciales delsistema legal de sustentacion de la institucién
suplida. Es el llamado principio de coincidencia

Goig Martinez, Juan Manuel, "La Supletoriedad camo instrumento de garantia en el cumplimiento de funciones
constitucionales”, en Tepria y Realidad Constinscional, N°5, 1 sem., 2000, UNED, pig. 197,

Sdnchez Barrilao, Juan Francisco, “La Supletcriedad del Derecho estatal como garantia de Iz ejecucion del derecho
curopeo por las comunidades aucénomas”, en Revisia de Derecho Conssitucianal Eurapes, N°1, encro—junio 2004,
pég. 247.

El principio de coincidencia, que debe prevalecer en la supletoriedad, postula que cst téenica de armonizacidn
nermativa sélo puede darse encre ordenamientos de naturaleza qfin. La doctrina destaca que de no suceder esto ¥
en caso de aplicarse la integracién por via supletoria de ordenamientos procesales con elementos divergentes s6lo
s¢ conseguird como efecto la creacion de un “hibridismo” juridico. Cfr. Gonzilez Ramos, Carina, “La supleorie-
dad en ¢l proceso agrario”, en Estudios Agrarios. Revista de la Procuraduria Agraria. México, No. 28
(enero-ahril 2005), pag. 195 ss. Advirtamos desde va que esa “coincidencia” o “divergencia” no sélo apunta a los
clementos “formales” relativos a la disciplina a integrar, sino especialmente a los elementos axio{6gicos o valorativos
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En ausencia de cualquiera de estos requisitos no podri darse una “propia” o “verdadera”
aplicacién supletoria entre preceptivas legales determinadas.

3.3.3. Particularidades. Si se analiza con atenci6n el régimen de
supletoriedad que consagra la Ley N°19.880, es necesario reparar en dos
elementos peculiares. El régimen de supletoriedad que establece 12 Ley de
Procedimiento Administrativo es singular, pues, a diferencia del habitual,
no es la norma especial la que prevé la aplicacién de la norma supletoria,
sino que una norma comiin ¢ integradora, como la que nos ocupa, es la
que en definitiva, por disposicién expresa, prevé la aplicacién supletoria del
ordenamiento a las diversas leyes procedimentales sectoriales.

En nuestra opinion si bien muchas reglas de la Ley N°19.880 admiten una clara aplica-
<ién subsidiaria en atencién a lo previsto en su articulo 1°, trarindose de otras materias,
atendida su finalidad y la estructura de principios bésicos que inspira dicha normativa,
debe derechamente admitirse la existencia de un propésito supetior de unificacién del
régimen de los procedimientos administrativos que le antecedian y que no es enceramente
explicable conforme a la simple “técnica supleroria”.

3.3.4. La dualidad técnica inmanente en la Ley N°19.880. Principios de
unidad y de continuidad del Procedimiento Administrativo. La definicién
del dmbito de aplicacién de la Ley N°19.880 que nos proporciona el articulo
1% inciso 1°, de la preceptiva, se nos presenta con un rostro bifronte. Estos
pardmetros que definen su eficacia nos obligan a calificarla como una ley
“dual”, en la que confluyen dos distintos medios técnicos que facilitan esa
ehcacia: ley bdsicay ley supletoria, caracteres que nuestro legistador apilé en
esta disposicion legal, sin precisar sus alcances o contornos distintivos.

Como ya hemos expresado, la proclamacidn de su cardcter de ley de bases debe ser inter-
pretada como traduccién del Principio de Unidad del Procedimiento Administrativo —regla
no esctita, pero si presente en la ley— que impone nuevas exigencias hacia el pasado del
procedimiento, esto es, en relacién al establecimiento de minimos comunes de garantfa
que deben observar las tramitaciones sectoriales. Por su parte a consagracién de su eficacia
supletoria incorpora el Principio de Continuidad al Procedimiento Administrativo, que
la ley configura como una garantia de futuro en la medida que permite resolver hacia
el devenir los vacios que pueden surgir en fa aplicacién de este marco regulatorio.*
Esta dualidad aplicativa ha sido bien comprendida en nuestra doctrina al expresar que

que inspiran ¢l ordenamiente, que bien pueden ser roralmente contradicrarios. Cabe expresar que desde otra dprica,
estas formas de apreciar la incorporacidn de la supletoriedad en los erdenamientos juridicos han sido destacadas por
la dectrina nacional al examinar los llamados casos de “verdadera y futsa supletoriednd” {(Vergara Blanco, Alejandro,
“Verdadera y Falsa Supletoriedad normativa’, en La Semana juridica, N°337, 23-29 abuil 2007, pigs. 6-7). Por
mi parte propongo denominar a dichos ¢jemplos como de Supletoriedud propia e impropia” denominacién que
apunta a su real naturaleza,

* Sinchez Barrilas, Juan Francisco, op. cit., pdg. 257.
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la regulacién opera al mismo tiempo como “un minimo y un méximo legal”. Asi lo
indica VERGARA BLANCO, al justificar que la preceptiva indicada obliga a las leyes
especiales a cumplir las “bases, estindares y principios minimos de justicia y garantia que
consagra’, de forma que si las leyes o reglamentos especiales no alcanzan ese parimetro
de suficiencia, deben aquéllas estimarse preteridas por las nuevas bases que prevalecen,
complementadas por ¢l principio de supletoriedad que incorpora también la ley.%

Parece claro que en virtud del Principio de Continuidad el legislador del afio 2003 asumi6
“en bloque” el derecho procedimental previo a la Ley N°19.880 al evitar una disruptiva
regla e derogacién expresa u orgdnica. Por ello sin la necesidad de instaurar un completo
ordenamiento nuevo —continuidad-—, eso si condicioné la vigencia ¢ integracién de esos
procedimientos antiguos y sectoriales a su compaibilidad —unidad- con los principios
establecidos en las nuevas bases del procedimiento administrativo.*

En el fondo la supletoriedad parece haber sido instrumentada como un mecanismo de
intervencidn minima, que desecha la técnica de la derogacién expresa, menos deferente
a las regulaciones precedentes que el legislador chileno queria conservar con celo. Esta
fue la voluntad manifestada en la historia legislativa de la Ley N°19.880, al expresarse
que ésta buscaba:

. uniformar y estandarizar la forma en que se deben expedir los actos
[...], sin alterar los procedimientos administrativos que constan de una
regulacion legal propia, los cuales [...] seguirin sometidos a su norma de
procedimiento” ¥
De lo dicho se comprende que la eficacia supletoria se inserta aqui también como uno
de los propios mecanismos, principios y estindares que crea la Ley N°19.880 para
asegurar la propia aplicacién prevalente de ésta como niicleo de garantias bdsicas de los
Procedimientos Administrativos.

La supletoriedad se orienta por ello a otorgar “unidad, sistematicidad y coherencia” al
conjunto del ordenamiento sectorial, garantizando un minimo de igualdad y certeza
juridica. Por ello ha podido decirse que se trata, asi entendida, de una “garantfa pre-
ventiva® que consagra una posicién de superioridad de esta ley procedimental bisica,
sobre la totalidad del bloque normative sectorial respectivo.® En tal caso la técnica
de la supletoriedad se torna menos formal v asume una condicién de mecanismo de
“garantia de valores fundamentales”, dejando atrds su condicién de simple medio de
reenvio normativo.

Pero a través de esta dualidad técnica ley bdsicalley supletoria, laley N°19.880 no sélo actia

" Vergara Blanco, Alejandro, “Fficacia derogararia y supleroria de la Lev de Bases de los Procedimientos Adminisera-
tivos”, en La Semana furidica, N°289, 22-28 mavo 2006, pags. 8-9. Ahora, extensamente, en ‘Acto y Procedimiento
Administrative”, VV, AA,, Actas de las Segundas Jornadas de Dierecho Administrativo, Ediciones Universitarias de
Valparaiso, Facultad de Derecho de la Universidad Carélica de Valparaiso, 2007, pdg, 39.

*  Cfr., Sanchez Barrilac, jusn Francisco, ap. cit., pig, 250.

4 Diario de Sesiones del Senade; Legislatura 343°, Extraordinaria; Sesidn 2°, pig. 219.

* Goig Martinez, Juan Manuel, ap. cit., pig. 187,
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para prevenir, sino también —y especialmente— para “reparar” la “inactividad legislativa”
pasada. Se cubre asi la propia omisién del legislador o del regulador administrativo si
en el pasado no alcanzé a conferir al procedimiento secrorial los resguardos legales que
imponia el principio del justo y racional procedimiento. Asi el nuevo “derecho bdsico”
procedimental devuelve la coherencia garantista a un sistema dotado de dmbitos de
desarrollo desiguales en razén de su regulacién fragmentaria, sucesiva y diversa. En
esta linea la ley N°19.880 viene a dar “unidad de sentido” a la vigencia, interpretacién
y aplicacién de dichos ordenamientos procedimentales sectoriales.

3.3.5. Supletoriedad ante la Doctrina y la Jurisprudencia nacional. Ni la
doctrina ni tampoco la jurisprudencia nacional han compartido enteramente
sus criterios en cuanto a la manera de comprender la regla de supletoriedad
contenida en el articulo 1° de la Ley N°19.880. Mas aiin, ni siquiera fa
propia Contraloria ha evidenciado un criterio uniforme, como lo podremos
apreciar a continuacién.

3.3.5.1. Jurisprudencia Administrativa. ;Aplicacién “a la carta” de la Ley?
Del conjuntoe de los dictimenes emitidos hasta la fecha en esta materia se
infiere que Contraloria fija un criterio estricto y excluyente a la hora de
articular la relacién entre la ley bdsica y los procedimientos sectoriales. Esta
opinién del érgano superior parece armonizar con la historia del precepto
que consigna que con su establecimiento se ha “dado cumplimiento a uno de
los propdsitos de la ley, la cual llena vacios, no sustituye, y busca ... uniformar
y estandarizar la forma en que se deben expedir los actos...”, sin alterar los
procedimientos administrativos que constan de una regulacion legal propia, los
cuales “... seguirdn sometidos a su norma de procedimiento””

De dicha jurisprudencia administrativa es posible exeraer con cierta claridad dos perma-
nentes argumentos que concurren en reciproco refuerzo para sustentar la concurrencia
o inconcurrencia subsidiaria de la Ley N°19.880 frente a la regulacion especial:

A) Criterio formal de existencia de procedimiento especial, Que los procedimientos
administrativos especiales que la ley consagra se regulan por las normas conte-
nidas en el ordenamiento que les da origen, quedando sujetas suplecoriamente
a las normas de la ley N° 19.880 en los aspectos o materias en que la preceptiva
especial no ha previsto regulaciones especificas.

B) Criterio de la alteracién o desnaturalizacion del procedimiento especial. La aplica-
cion supletoria procederd sélo si las normas de la ley N° 19.880, son conciliables
con la naturaleza del respectivo procedimiento especial, porque el objeto de la
Ley N°19.880 es solucionar los vacios de la normativa especial, sin que pueda
afectar o entorpecer el normal desarrollo de las etapas o mecanismos que dichas

* Diario de Sesiones del Senado; Legistatura 343°, Extraordinaria: Sesién 2°, pag, 219.
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ritualidades contemplan para el cumplimiento de la finalidad particular que
les asigna la ley.

El primer criterio atiende a la pura y simple existencia de una ritualidad administrativa
particular determinada por la legislacion sectorial aplicable. De acuerdo a este tempe-
ramento poco interesa el grado de intensidad regularoria del procedimiento (méxima,
media o minima) sino solo la consagracién previa de una tramitacién procedimental
para el ejercicio de fa competencia respectiva. Aun cuando es dable destacar que dicho
parecer se ha emitido normalmente en el caso de procedimientos altamente regulados
en la ley sectorial {derecho concesional de aguas, sanciones disciplinarias, etc.) este
criterio conecta con una hermenéutica estrictamente literal de la regla de supletoriedad
establecida en el articulo 1° de esta preceptiva en la medida que para estos dictamenes
los principios juridicos que impone la Ley N° 19.880 sélo “han de considerarse como
criterio bdsico o estandar preferible a favor de su efectiva realizacién y en beneficio de
los derechos de las personas ante una situacion no regulada claramente”. De tal forma
que existiendo una minima ritualidad, trdmite o aun una mera especialidad orgdnica,
queda excluida inmediatamente la vigencia de la Ley N° 19.880.%

Pero es sin duda el argumento de la alteracion o desnaturalizacion del procedimiento
especial €l que aparece mds relevante y quizds mds injustificado. En este caso el ente
contralor para evaluar la aplicacién supletoria de la Ley de Bases repara en que ésta sea
conciliable con la naturaleza del respectivo procedimiento especial, lo que armoniza
con la declarada finalidad legislativa del proyecto de ley que le diera origen, en cuanto
su objetivo serfa “solucionar vacios”, pero sin afectar o entorpecer el normal desarrollo
de los procedimientos ya contemplados para el cumplimiento de la finalidad particular
asignada por la ley. Para ello la integracién de la ley bésica en todos los trimites, dili-
gencias y actuaciones del procedimiento especifico no debe importar una distorsién o
alteracién del procedimiento especial del que se trate.””

Este segundo razonamiento del ente contralor se acompana habitualmente de la cons-
tancia del mero cardcter “integrador de vacios” que supondria la preceptiva en comento.
En estas decisiones Contralorfa estima que para dar curso a la aplicacién supletoria de
la Ley de Bases se atiende a que la materia regulada en que incide no resulte prevista
en el respectivo ordenamiento procedimental especial. Siguiendo este razonamiento los
procedimientos particulares se gobernaran por las reglas contenidas en el ordenamiento
que les da origen, quedando sujetos subsidiariamente ala Ley N° 19.880 s6lo en aquetlos
aspectos o materias en que la preceptiva especial contenga vacios u omisiones.*

Paradojalmente los criterios desarrollados por parte de Contralorfa no han demostrado
utilidad para asentar un principio uniformador de garantias procedimentales para el inte-
resado, culminando en la prictica con interpretaciones conrradictorias frente a sitruaciones
andlogas. El caso paradigmitico en la materia lo conforman los sucesivos dictimenes N°

* Cfr., dictdmenes N6.184 y N°21.025 de 2065,
St Chr, diccamen N'12.971 de 2006.
# e, dicidmenes N” 20,119 y 28.873 de 2006,
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21.025, de mayo de 2005 y N° 12.971 de marzo de 2006 referidos ambos a la aplicacién
dela Ley N°19.880 a procedimientos sectoriales de maxima regulacién en su normativa,
v. gL, el procedimiento concesional de aguas en el primer caso y el Sistema de Evaluacién
de Impacto Ambiental (SEIA) en el Gltimo. En la especie se planteaba la duda respecto
de la vigencia en dichos dmbitos del recurso extraordinario de revisién introducido por la
Ley N°19.880 en su articulo 60, en la medida que ambas ritualidades ya contemplaban
recursos administrativos especificos en contra del acto administrativo definitivo,

En el primero de los informes, el N® 21.025 de 2003, el ente contralor, asumiendo el
criterio formal de mdxima exclusion dada la aplicacion supletoria de la Ley 19.880, deter-
mina que el recurso extraordinario no resulta imperante en el procedimiento concesional
consagrado en el Codigo de Aguas, comoquiera que al incorporar ese cuerpo legal un
medio de impugnacién especial, excluye cualquier otro instrumento de reclamacién.
El razonamiento es puramente formal, sin mds fundamentos que la sola existencia en
la norma especial de reclamacién.

Pero menos de un afio después, en su dictamen N° 12.971 de 2006, la Contraloria a
despecho de reconocer que la norma sectorial contiene recursos especiales contra la
resolucién de calificacién ambiental en el marco del procedimiento regulado por la Ley
19.300 sobre Bases del Medio Ambiente, abandona su criterio formal, examinando a
cabalidad la congruencia maserial de ambas regulaciones y la posibilidad de conciliacién
de los recursos contemplados en cada caso, en particular sus causales de procedencia.
Para el ente contralor, atendidas las diferencias sustanciales en cuanto a los supuestos
involucrados por los medios de impugnacién analizados, es dable concluir que el afec-
tado goza del recurso extraordinario de revision en el procedimiento regulado en la Ley
N°®19.300, por tratarse de una materia no prevista por la norma especial, pudiendo ser
incorporada supletoriamente la institucién de fa ley N°19.880.%

Si bien es posible que la naturaleza “extraordinaria” de la institucién examinada haya
facilitado este cambio de criterio contralor, resulta estimulante que se hubiere preferido
una interpretacién material congruente con un estindar procedimental a la altura de un
verdadero derecho al procedimiento debido. S6lo el tiempo podrd indicar si dicho tem-
peramento se consolida en la jurisprudencia administrativa en beneficio de la posicion
del ciudadano en sus relaciones con la Administracién.

Cabe senalar que, mds recientemente, el ente contralor ha enmendado este criterio, esta-
bleciendo que los preceptos de la Ley N°19.880 prefieren v se imponen a las normas de
rango reglamentario que se oponen a los principios y reglas consagradas en la precepriva
legal bisica. Asi lo expresa en el dictamen N°39.349 de 30 de agosto de 2007

™ Asilo expresa textualmente el ente contralor en este oficio: “La suplesoriedad a Iz que alude ¢f articulo 19 de fa Ley
Nel9.880, significa que su aplicaciin procede en la medida en Iz cual incide kit norma de este cuerpo legal que prerende
incorporarse, na haya side prevista en el respectivo ordenamiento administrativo especial”, Dero agrega, “ello debe conci-
liarse con la naturaleza del respectivo procedimiente expecial, sin que pusda afectar o ensorpecer el normai desarroll de
las etapas y mecanismo gue dicho procedimiento contempla para el cumplimiento de la finalidad particular que la Ley
le asigna”.

" Este informe contralor viene a dejar sin cfecto, entre otros, el dictamen No32.424 de 2004 que habia sostenido
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“..] como cuestion bdsica y preliminar, debe establecerse gue la supletoriedad de
la ley N° 19.880, que limita la aplicacion de sus disposiciones a aquellos aspectos
o materias no previstos en la normativa sectorial, concierne iinicamente a los pro-
cedimientos establecidos en una ley, comoquiera que el inciso primero del articulo
19 de ese cuerpo legal da tal aleance supletorio sélo “en caso de que la ley establezca
procedimientos administrativos especiales”. Por lo mismo, si tales procedimientos
se encuentran establecidos en reglamentos, no cabe que en ellos se limite o restrinja

la aplicacién de la ley N* 19.880, por motivo de suplesoriedad.

“En consecuencia, corresponde que se deje sin efecto toda jurisprudencia contraria
a lo recién expresado, especialmente la contenida en los dictdmenes Nvs. 33.306
¥54.531, de 2004, y 61.519, de 2006, en lu parte en que no aplican la ley Ne
19.880 por existir, en el reglamento que en cada caso serialan, un procedimiento
especial que regula la materia respectiva”

3.3.5.2. Reaccién de la doctrina nacional. En contra de este parecer jurisprudencial
limitado y que reduce sensiblemente el margen de relevancia prictica de la ley de bases
de procedimiento, la doctrina nacional ha reaccionado en sentido contrario intentando
rescatar la idea unitaria de la garantia institucional que supuso su consagracién.

Destaca aqui la tesis del profesor Vergara Blanco, recientemente expuesta.’’ Este autor
desmitifica un primer punto enfatizado por Ia jurisprudencia administrariva: que la
eficacia supleroria y la idea de derogacién (ticita) se contraponen. Por el contrario la
Ley N°19.880 articula ambas técnicas normativas como mecanismos petfectamente
arménicos y complementarios. En efecto, la regla de supletoriedad y el cardcter “bdsico”
de la ley N©19.880 no se contradicen a condicién de reconocer que una ley de bases
debe tener un cierto efecto derogatorio minimo para asegurar la preservacion del niicleo de
garantias esenciales que pretenden instaurar sus “bases” o “estindares”

Para el autor citado la Ley N°19.880 “establece nuevas bases, estandares y “principios”,
como ella los llama, guiada por evidentes valoraciones de otorgar mayor certeza, sequridad y
Justicia en los procedimientos administrativos a todos los administrados. Es un reconocimiento
de los derechos subjetivos piiblicos.”

La supleroriedad establecida entonces rendria por finalidad rellenar las lagunas de fas leyes
preexistentes en aquellas que regulan procedimientos especiales, para aplicar las nuevas
garantias que s¢ establecen a favor de los administrados en materia de procedimientos
administrativos. Sélo de esa manera se elevan los estindares de seguridad, certeza y
justicia para los administrados en su relacién con la administracién.

que fa Ley N°19.880 "no afecta a los procedimientos especiales contensdos en reglamentos de ejecticisn, gue desarrollan
ta ley y la integran en tanto se gjustan a efla”

¥ Vergara Blance, Alejandro, “Eficacia derogataria y supletoria de la Ley de Bases de fos Procedimientos Administra-
tivos”, en Lu Semana furidica, N°289, 22-28 mayo 2006, pags. 8-9. Ahora, cxtensamente, en “Actay Procedimiento
Administrativn”, VV, AA., Actas de las Segundas jornadas de Derecho Administrativo, Ediciones Universitarias de
Valparaiso, Facultad de Derecho de la Universidad Carolica de Vaiparaiso, 2007, pp. 31-48.

% ibidem.

*  Ibidem.
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La técnica normativa de la supletoriedad se utiliza en aquellos casos en que la interpre-
tacion ofrecida por el legislador o por el juez ha resultado insuficiente para cubrir una
laguna legal en el ordenamiento singular; en tal caso se recurre al ordenamiento legal
general para extraer de él la norma que pueda cubsrir el vacio.

Por ello —expresa Vergara Blanco- es obligado reconocer que la ley N°19.880 opera a/
mismo tiempo como un minimo y un mdximo legal. Es decir obliga a las leyes especiales
al cumplimiento de las “bases, estindares y principios minimos de justicia y garantia
que consagra . De tal forma que si las leyes o reglamentos especiales no alcanzan ese
parimetro de suficiencia, deben aquéllas estimarse “derogadas ticitamente” por las nuevas
bases, y en todo caso complementadas por éstas en virtud —ahora si— del principio de
supletoriedad que consagra la misma preceptiva.

La tesis de VERGARA BLANCO se encuentra en estricta relacién con su postura de
integracién normariva, Para este autor si la norma especial no alcanza el estindar bésico
se entiende derogada tdcitamente, por lo tanto, inmediatamente integrada por las dis-
posiciones generales de la ley N°19.880. Asf cada vez que la Ley especial no contemple
normas sobre una materia determinada o bien las considere incompletamente, se suple
o integra con la normativa comiin.”

Esta tesis presenta un claro signo “constructivista” en funcién de la aplicabilidad cabal
de la Ley N°19.880 rescatando el contenido garantista a favor de los administrados que
inspird su dictacion. Presenta la virtud de colaborar a la funcién integradora y preservadora
de una ley de bases, tarea inmediata a las necesarias derogaciones vicitas que resultan
de la aplicacion de los nuevos “estindares de seguridad, certeza y justicia” que aquélla
introduce. Sin embargo la jurisprudencia administrativa no ha aceptado la posicién de
la “derogacién ticita” de las disposiciones contrarias a la ley N°19.880. En efecto, el
dictamen 32.424 de 2004 es un nitido ejemplo de esta postura, al expresar que la Ley
N°19.880 no ha producido una derogacién ticita de los reglamentos de la Ley orgdnica
del Ministerio de Obras Pablicas {DFL 850/97) atendiendo al caricter especial de la
misma y a que no contiene disposiciones contradictorias con ella.

Paralclamente en una linea similar, el profesor Cordero Vega, ha expresado que debe
comprenderse a la supletoriedad de la Ley N°19.880 como una consecuencia o efecto
natural obvio de la naturaleza “basica” de la misma. * Para este autor el procedimiento

™ La tesis comentada acerca de la “derogacién ricita” presenta eso si una eventual objecidn teérica: la posibilidad de
atribuir un efécte definitive a la derogacion wdcita mencionada en los articulos 52 y 33 del Cadigo Civil. En efecto, la
cuestion de si los efectos de esta forma de dcrogaciéu son definitivos, como en la derogacién expresa, o provisorios,
como los de la técnica de prevalencia de la ley especial sobre la general, no han sido examinados exhaustivamente.
En nuestre medio tradicionalmente se atribuye a la derogacion récira los efectos provisorios que son usuales a una
“regla de seleccidn de la ley aplicable”. La tesis de Vergara Blanco obliga a atribuirle una consecuencia juridica
inusual: una derog.lci('m virtualmente definiciva, es decit, los mismos efectos que entre nOSOLIDS caracterizan a la
:lbmgacién expresa. Para profundimr este interesante punte, mas propio de la teoria de las normas: Cir. Bascufdn
Rodrigucz Antonio, Sebre lu distincion entre drragdfidn expresay ﬂ'emgaddn tdcita, version escrita del erabajo sometido
a discusién en ¢l Seminario de la Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, Cenzro de Estudios de la Justicia
{CED, Santiago, 9 de julio de 2001, pig, 9 ss.

*®  Cordero Vega, Luis, “La Supletoriedad en la Ley de Bases de Procedimientos Administravivos™, en ‘Aete y Procedi-
mienia Adminisirative”, VV. AA., Actas de las Segundas Jornadas de Derecho Administracive, Fdiciones Universitarias
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“basico” debe ser comprendido como un sistema juridico comnin, de caricter unitario y
que opera como garantia de los derechos ciudadanos que el Estado tiene la obligacién
de garantizar.® Agrega que este nuevo estindar normativo ha venido a revalorizar el
procedimiento administrativo en la medida que ya no s6lo es decisivo para la proteccion
de los derechos de los ciudadanos sino que también para las decisiones de politica, en
especial en lo que dice relacién con la armonizacion de intereses y la cooperacién entre
el Estado y la sociedad.®!

Con anterioridad sin embargo este autor habia manifestado una opinién diversa, no
acorde con la interpretacién anterior de la derogacién técita. De hecho CORDERO llegé
adescartarla de plano: “.. el cardcter supletorio significa que la ley no ha tenido un cardcter
derogatorio, en aquellas materias en donde existe regulacion legal de procedimientos™ Asi-
mismo, en un documento posterior,” sefiala que el caricter supletorio de laley N°19.880
no estd destinado a resolver antinomias juridicas sino que es consecuencia del caricter de
“Ley Base”. Agrega que la existencia de leyes especiales no supone derogacién o excepcidn
a la normativa comin sino que adaptacién del procedimiento tipo a las caracteristicas
de la materia regulada.* Pero que “en ningn caso esas ‘especialidades’ procedimentales
pueden implicar una disminucién o limitacién de las garantias comunes otorgadas a
los ciudadanos por la Ley de Bases de los Procedimientos Administrativos™.** Para este
autor la correcta inteligencia de dicha caracteristica es la de configurar una “cliusula de
clerre” que pretende asegurar la existencia de derechos y garantias aplicables en todos
los procedimientos administrativos especiales como “bases de los procedimientos” que
impone la Constitucion a los actos de la Administracién, pues en ningin caso éstos
pueden suponer una disminucién o limitacién de las garantias comunes otorgadas a
los ciudadanos por dicho cuerpo normativo. Asi, dicha ley debe otorgar garantias mi-
nimas a todos los ciudadanos frente a la Administracién, que derivan de la existencia
de un régimen juridico comin que también impone la Constitucién en el marco de
actividades tipicas, de manera tal que la existencia de una norma especial no supone la
exclusion de la aplicacion de la ley de procedimiento, sino por el contrario un supuesto
de integracién a un sistema juridico comiin.*

Para CORDERO VEGA, y a fin de instar por un “desarrollo ligico y coherente de la su-
pletoriedad en la Ley N° 19.8807, deben distinguirse tres grados o niveles de supletoriedad,

caracterizados por los siguientes elementos:*’

de Valparaiso, Facultad de Derecho de la Universidad Catélica de Valparaiso, 2007, pp. 49 ss.

* lbid, pag. 55.

st lbidem.

# Cordero Vega, Luis, " Procedimienta Administrative”, Lexis Nexis, Santiago de Chile, 2003, pag, 58.

# Cordero Vega, Luis, “La Supletoriedad en la Ley de Bases de Procedimientos Administrativos™, en Acte y Proce-
dimiento Administrative”, pig, 64.

S fhidem.
“ Ibid., pig. 65.
% Ihid. pdg. 64.

& lbid,, pag, 65.
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a) La supletoriedad de primer grado opera en los casos en que el legislador ne ha
previsto un procedimiento especifico para un acto administrativo, o bien, en
aquellos en que hay una regulacién reglamentaria del mismo, pues en este caso
se violaria la reserva legal del procedimiento administrativo.

b) La supletoriedad de segundo grado se dard en aquellos casos en que el legislador
ha regulado solo parcialmente un procedimiento administrativo, o bien, esa
regulacion abarque solo una parte del régimen juridico del acto.

¢) La supletoriedad de tercer grado, tendré lugar cuando se ha regulado “completa y
agotadoramente” el procedimiento o el régimen juridico del acto, en cuyo caso,
la Ley N° 19.880, podrd y deberd seguir aplicdndose supletoriamente, como
fuente tltima de normas de ejecucién reglamentaria, criterios interpretativos
y principios generales, aptos para resolver casos concretos. En este sentido, la
existencia de una norma especial que regule un determinado procedimiento
no excluye la aplicacion de la ley de bases, sino por el contrario, da lugar a la
integracién normativa entre esas disposiciones y las de la Ley N° 19.880.

4. Conclusion: algunas claves para vigorizar la eficacia unitaria de
la Ley N°19.880

Ellegislador de a Ley N°19.880 ha creado una legislacién “basica”, con apatente vocacién
unitaria, pero sin medios técnicos suficientes que den eficacia al propésito de prevalencia
de dichas bases y principios, de los estindares o fundamentos que consagra; antes que
¢llo, ha incorporado una técnica inconveniente a esta naturaleza de leyes y mis cercana
a la de las “leyes generales” —la supletoriedad- , confundiendo asi lo “basico” con lo
“genérico”, contraponiendo esta tiltima idea a su turno con lo “particular” o “especial”.*
De esa forma el propio legislador ha limitado su alcance unificador reduciendo drasti-
camente la fuerza homogeneizadora de las garantias procesales administrativas que el
constituyente previé en ef arriculo 19 N°3 y 63 N°18 de la Carta Politica.”

Lo anterior aparece agravado con ciertos excesos técnicos de que adolece la ley N°19.880.
En efecto la ley contiene una regulacién enormemente detallada y prolija que describe
en ocasiones trimites procedimentales completos, abandonando su cardcter bdsico y
entrando derechamente al desarrollo pormenorizado. Este afén ha sido duramente
ctiticado en el dmbito comparado toda vez que no resulta deseable ni menos posible
que fa regulacidn de las bases comunes procedimentales descienda al diseio mismo
del desarrollo procedimental. Es preferible que el régimen unitario sélo se limite al
establecimiento de principios y derechos procedimentales que traduzcan las exigencias

“®  Precisamente una legislacién es definida como “general” por su posicion subsidiaria o supletoria respecro de otro
ordenamiento. Cfr. Lopez Menudo, Francisco, “Los Principios Generales del Procedimiento Administrativo”, pdg.
145,

" Jhid, pig. 151
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constitucionales del justo y racional procedimiento administrativo, sin perjuicio de
consagrar mecanismos o instituciones juridicas generales enlazadas a esa garantia de
igualdad y al estindar de buena administracién que se deba instaurar.”

Toda la problemirica expuesta debiera conducir a una situacién bien diversa a la in-
terpreracion actual de la ley de bases de procedimiento administrativo, Es decir frente
2 la mera inaplicacién o aplicacion supletoria de la Ley N°19.880 debiera instarse por
su aplicacién directa, para garantia de los ciudadanos y para salvaguarda de un eficaz
desarrollo de la actividad administrativa. Entendemos que dicha aplicacion directa pu-
diera verse modulada en los ordenamientos sectoriales de procedimiento cuando asi lo
entendiera el legislador, pero tinicamente en base a razones de “buena administracién”
derivadas de exigencias constitucionales bien precisas y sin afectacién en caso alguno de
las garantias del ciudadano en sus relaciones con la Administracién Piblica. En otras
palabras, si la aplicacién de la ley se justifica por motivos constitucionales, su exclusién
también debe asilarse en fundamentos de ese cardcter.”

Debe recordarse que el debate no radica en la “existencia de particularidades propias”
del procedimiento sectorial, sino que la cuestién es la exclusion de la directa aplicacion
de la ley bsica de procedimiento administrative, con su ntcleo comin de instituciones,
garantias y derechos procedimentales. Por ello la imperante postura subsidiaria actual
debe desecharse paulatinamente. La pura apelacién a “caracteristicas singulares” de un
sector procedimentalizado para justificar la inaplicacién directa a éste del nicleo comiin
de garantfas no resulta compatible con los principios constitucionales. Idca que avalan
lo mds aurorizados autores.™

:Por qué ha sucedido esto? Porque tal como anota la doctrina, la contraposicién entre
“bases” de procedimiento y “procedimientos especiales” es inadecuada y conduce a
graves anomalfas en la aplicacién de las leyes de bases. La presencia de una ley “basica”
en forma no debe ser obsticulo a la existencia de procedimientos especiales, sino de
aquellas singularidades sélo si estén excluidas de vinculacién con los principios y estdn-
dares comunes de la ley de bases de procedimiento administrativo.”

Nos parece que un primer camino de profundizacién de la ley de bases debe apoyarse
en el fortalecimiento de sus principios como estandares de aplicacién preferente y en
los derechos ciudadanos que aquélla consagra. Entendemos que en este dmbito estd el
“nucleo irreductible” de la ley.

En cuanto a lo primero, el fortalecimiento de los principios matrices de la ley pasa por
desglosar el contenido de reglas, criterios y escandares juridicos que aquélla contiene para
determinar en su caso la aplicacién directa o subsidiaria de dichas disposiciones.™

™ Ponce Solé, Julio, Deber de buena administraciin y devecho al procedimionto administrative debids, pag. 560,
" Thid, pag. 585,
7 Ihid, pag. 587
* Ibidem.
*  Siguiendo en esta parte a Francisco Lépez Menudo (ap. ciz., pag. 129 ss.), pueden distinguirse, a fin de favorecer
su aplicacion, los:
L. Principios Constitucionales con operatividad directa sobre of Procedimiento (Exigencia del procedimiento mis-
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La segunda via sugerida es insistir en la naturaleza unificadora de los derechos subjetivos
establecidos en la ley N°19.880, en la medida que la supletoriedad sélo ha podido al-
canzar al dmbito secuencial, pero nunca al catdlogo de garantias que instaura, en cuanto
los auténticos “derechos”, si los tomamos “en seric”, no pueden ser considerados como
simplemente subsidiarios en una determinada situacién. Una inteligencia distinta serfa
contraria a la Constitucién, ya que consolidaria un régimen de desigualdad del ciu-
dadano ante la Administracién sélo sustentado en la variedad de materias que aborda
cada secror administrativo, lo que nos parece arbitrario e intolerable. Pero adems serfa
contraria a la propia letra de la Ley N°19.880 que con espiritu amplio y garantizador, a
propésito de los actos de instruccion del procedimiento (art. 34, inciso 2°), senala que
estos “se realizardn de oficio por el 6rgano que tramite el procedimiento, sin perjuicio
del derecho de los interesados a propener aguellas actuaciones que requieran su intervencion,
o constituyan trdmites legal o reglamentariamente establecidos™.

Es precisamente sobre la base de una norma sustancialmente idéntica que la doctrina
comparada ha instado la construccién unitaria de la garantia del “procedimiento admi-
nistrativo debido”.”® Puede alli la doctrina y {a jurisprudencia encontrar un buen punto
inicial para vigorizar la vigencia unificadora de la Ley N©19.880.

mo; Legalidad: igualdad, imparcialidad; no discriminacion arbitraria: justo y racional procedimiento):

2.— Principios del Procedimiento con clara conexidn con principios establecidos en la Constitucion (contradicto-
riedad; impugnabilidad de actos; inexcusabilidad: publicidad y transpatencia, etc.);

3. Principios Generales no consiitucionalizados de incidencia en el Procedimiento (irrecroactividad; buena
fe. congruencia, erc.);

4.~ Criterigs legales que no son principios (legirimacion; no suspensién de actos recurridos; ejecuroriedad
de los actos, etc.);

5.~ Reglus v técnicas impropiamente calificadas come principios (¢j. “priocipio de abstencidn”),

7 Cir. Ponce Solé, Julio, ep. cir., pig. 208-211.

REVISESETA D E DERECHDO PUBLICO / VOL. 790 311








