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1.- Andlisis de la Preceptiva Constitucional

En la lectura del Texto Constitucional podemos encontrar mdltiples preceptos que
atienden a la estructuracién del poder, a la forma de ejercerlo y a la conjugacién de
éste, con el respeto de las garantfas y derechos que emanan de la naturaleza humana.
Sin embargo, no encontramos una norma expresa y especifica que nos ilumine en la
busqueda de los fundamentos constitucionales de las facultades interpretativas de los
Organos de la Administracién.

No obstante, en un Estado de Derecho donde la Constitucién goza de supremacia je-
rirquica sobre todo el ordenamiento jurfdico, el Estado y sus Organismos se encuentran
sometidos de manera plena e integral a derecho, tanto en su ser como en su obrar'.

Lo anterior no admite excepcién alguna, ya que en la Carta Fundamental aparecen
disposiciones claras destinadas a preservar el principio de juridicidad en la actuacién
de los érganos estatales.

Es asi como la Constitucién sefiala, en el articulo 6 el principio de supremacfa
constitucional. Dicho precepto constituye €l eje en torno al cual gira el Principio de
Supremacia Constitucional y la sujecién irrestricta a la Carta Fundamental y a las
normas dictadas conforme a ella.

" Soto Kloss Eduardo, Derecho administrativo Bases Fundamentales Principio de Juridicidad. Ed. Juridica, Santiago,
1996, T. 11, p. 24.




En otras palabras la “Carta Fundamental establecid el principio de su preeminencia e impu-
50 la sujecion de todos los drganos del Estado, sin excepeidn, a las normas dictadas conforme =g
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aella, [...] consagré la vinculacion integral al ordenamiento Jjuridico piiblico, generado a \w,;a:
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partir de su texto, respecto de todas las autoridades, personas, grupos o instituciones " Nz
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Con todo, la Constitucién dio un paso més, al establecer un marco normativo apli- 7 S
cable al legitimo ejercicio de los derechos y garantias constitucionales, limitando y o o
compeliendo los eventuales atentados de que puedan ser objeto. \_;E

Al respecto, es menester destacar el “principic de Reserva Legal”, en virtud del cual determi-
nadas materias, dentro de las cuales se incluyen las garantfas constitucionales, sélo pueden > -
ser abordadas por normas de rango legal y jamds por preceptos de inferior jerarquia, S
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Este principio es una auténtica garantia sustantiva, para los gobernados y el resguardo .
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de sus derechos fundamentales. Una prueba irrefutable de fa proteccion que quiso dar &g
el Constituyente a los derechos y garantias, se aprecia de modo inequivoco en el texto’-— /_"’E
del articulo 19 n°® 26. Rt
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Tales preceptos deben ser regulatorios o complementarios de los derechos, libertadesy - —

garantias, o limitativos de ellos, torndndose imperativo en los dos primeros casos que la
Constitucién lo hava directa, expresa y previamente mandado, mientras que tratdndose
ya presay q
de una limitacién ella exige que lo haya autorizado con idénticas modalidades’.
£ ¥

Este limite constitucional afecta al legislador, pero con mayor razén a los Organismos -
de la Administracién, por la preponderancia que la Constitucién y la ley ostencan _ =

sobre las normas administrativas, que incluso las primeras son las normas habiliantes i~ ”‘:ﬁ
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de toda acruacién administrativa, ’
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El Tribunal Constirucional, respecto del principio de reserva legal ha sefialado: =
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.. reserva a la ley, y silo a ella, regular los modos de adguirir el dominio y las limitaciones -

y obligaciones que deriven de su funcion social: s6lo la ley puede establecer limitaciones para Y
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la adguisicién del dominia de alguna clase de bienes; a la ley se reserva la regulaciin de
actividades econdmicas liciras; sl ella puede establecer nueves mibutos y restringir el egercicio
de determinados derechos y libervades para proteger el medio ambiente. El fortalecimiento
de lu reserva a la ley en maveria de derechos fundamentales se aprecia con intensidad en
el articulo 60 N° 2 que dispone <sélo son materias de ley: las que la Constitucidn extja
que sea reguladas por una ley>; en el articulo 61 que no permite al Congreso Nacional
delegar facultades legislutivas al Presidente de la Repuiblica en materias comprendidas en
las garantias fundamentales”. (Sentencia Rol 244 de 26 de agosto de 1996).

Caldera Delgado Huge, “Limires Constitucionales de la Discrecianalidad Administraciva” en Revdsea Chilena de
Dereche, Vol. 16, 1989, p. 423.

* Cea Egana Jusé Luis, “Hermencusica Constitucional, Soberania Legal v Discrecionalidad Administeativa”, 2n
Bevista Chilena de Derecho, Vol. 11, 1984, p. 11,
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Sin embargo, en los dltimos afies s ha generado un proceso de relativizacidn de la
reserva de ley, otorgdndole al reglamento una labor crucial en la regulacion, comple-
mentacién € incluso en la limitacién de los derechos fundamentales, en base a distintos
pasajes del Texto Fundamental, cemo el dominio mdximo legal, la intensidad de reservas
establecidas en la Constitucién y la naturaleza del Reglamento®.

La potestad reglamentaria, en palabras de don Alejandro Silva Bascuiidn, consiste en:
“La faculad ororgada al Presidente de la Repiblica para emitir roda especie de drdenes,
encaminadas a satisfacer, en la amplitud de su proyeccién, la vastisima tavea que le entrega
La Carta y que no tiene mds limitaciones que la de someterse a la Constitucion y a las leyes
y la de no dictar normas que pertenezcan a la funcion legislariva®”.

Al respecto la Carta Fundamental, consagra la potestad reglamentaria en el articulo
32 No6 que sefala:

“Son atribuciones especiales del Presidente de la Repiiblica: 6° Ejercer la potestad regla-
mentaria en todas aguellas materias que no sean propias del dominio legal, sin perjuicio
de la facultad de dictar los demds reglamentos, decretos ¢ instrucciones que crea conveniente
para la ejecucion de las leyes”.

La doctrina distingue entre potestad reglamentaria autdnoma y de ejecucion. La
primera tiene como finalidad dicrar disposiciones generales o especiales no reservadas
al dominio legal y se le da el nombre de potestad reglamentaria ampliada, pues ésta
es la que se ejerce en materias que no son propias del dominio legal, constituyendo la
fuente residual del orden juridico, salvo lo que se regla por la Constitucién o la ley, es
regulado por la potestad reglamentaria auténoma®,

En cambio, mediante la potestad reglamentaria de ejecucién el Presidente de la
Reptblica lleva lo general o abstracto de la ley a lo particular y concreto de su obe-
diencia y cumplimiento, con el objeto de satisfacer los objetivos perseguidos por la
Constitucién y la ley".

*  (armona Sancander Carlos, "Un nucvo cstudio e b relacion Ley-Reglamento: EL Ambito del Reglamento”, en
Revista de Derecho Piblive, Vol. 63, 2002, pp. 138-139.

5 Siiva Bascundn Alejandro, Tratado de Dereche Constitucional. La Constituciin de 1986, Gabierns, Ed. Juridica,

Sanciago. 2000, TV, p. 126,

Fvans Fspificira Fugenio, “la Ley, Su Ejecucién » La Inrerpreracién Normativa por Los Organos del Estado”,

en Revista de Derecha Piblico. Vol. 65, 2003, p. 67.

Tdem, p. 68.
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2.- Fundamentos Normativos de las Potestades Interpretativas de
la Administracion

;Cudl es el fundamento de las potestades interpresativas de los Organos de la

Administracion?

Una parte de la doctrina, representada por el profesor de derecho administrativo En-
rique Silva Cimma, a propésito del Decreto de Insistencia de los Decretos Supremos
y de las Resoluciones de los Jefes de Servicios que deban tramitarse por la Contralorfa
General de la Republica y de la porestad reglamentaria de los Entes Auténomos,
entiende que las facultades normativas o interpretativas de los Organismos de la
Administracién se encuentran comprendidas en el numeral 6¢ del articulo 32 del
Cédigo Politico, seiialando que:

“La ley entrega generalmente a los jefes de los servicios de la Administracion Piiblica la
atribucidn de dictar decretos o resoluctones sobre las maserias de su competencia o gue digan
relacidn con el personal de sus respectives servicios. En estos casos, dichas atribuciones ne son
otra cosa que derivaciones de la facultad del Presidente de la Repiiblica, que se entrega a sus
subordinados a fin de hacer posible una adminisiracién pitblica activa y diligente™.

El autor anteriormente citado, entiende que el Presidente de la Repdblica al ser inves-
tido constitucionalmente de la potestad reglamentaria para ejecutar las leyes o para
dictar normas reglamentarias en las dreas comprendidas fuera del dominio legal, puede
delegar en los Organismos de la Administracién dicha potestad para que éstos dicten
normas dentro del 4mbito de su competencia, debido a que dichos Organismos son
colaboradores del Presidente en el Gobierno y la Administracion del Estado, segin
prescribe el articulo 24 de la Carta Fundamental.

En discrepancia con el autor anteriormente citado, se encuentra don Alejandro Silva

Bascuiidn, € cual sostiene:

“La potestad reglameniaria inperente a los cuerpos administrativos funcionalmente
descentralizados tiene su fuente en la respectiva ley de creacion de cada uno de eflos y no
proviene, por lo tanto, de delegacion alguna del Presidense. El legisiador, al crear dichos
entes, no puede menos que darles facultades para adoptar las decisiones de cardcter general
¢ particular encaminadas 4 satisfacer sus respectivos objetivos, con prescindencia de la

voluntad del Jefe del Estado, de quien no dependen, y ajenas, por Ip tanto,_a la porestad
reglamentaria de éste™.

Si entendemos que las potestades normativas de los Organos de la Administracién
provienen de la delegacién que realiza el Presidente de la Repiblica, se estaria facul-
tando al Jefe de Estado para otorgar mayores atribuciones y potestades que aquellas

s Silva Cimma Enrique, Derecho Admenistrative Chilena y Comparada. Ed. Juridica, Santiago. 47 edicidn, 1996, T.
I, pp. 250-251. En el mismo sentido, en las piginas 175-177.
3 Silva Bascuidn Alejandro, ob. cit.. N°16, p. 174.
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explicitamente establecidas por la respectiva ley para los cuerpos administrativos
auténomos y funcionalmente descentralizados, lo cual viola de manera flagrante el

Texto Constitucional.

Recordemos que la atribucién de potestades, sean éstas normativas, fiscalizadoras,
interpretativas o sancionatorias, en nuestro ordenamiento juridico debe hacerse me-
diante 1a Constitucidn o en su defecto por la ley, ello por el principio de juridicidad
que constituye la regla de oro del derecho piiblico, en virtud de [a cual los Organismos
de la Administracidn del Estado sélo pueden hacer aquello que estd expresa, especifica
y detalladamente arribuido en la ley o en el Cédigo Politico, so pena de nulidad, lo
cual es una garantia para el administrado.

Sin perjuicio de lo anterior, €l articulo 32 N© 6 de la Carta Fundamental sefiala que la
potestad reglamentaria del Presidente de la Republica tiene como objeto ejecucar las
leyes, mediante la dictacién de reglamentos, decretos e instrucciones que crea conve-
nientes. Dicha potestad es atribuida al Presidente de la Repuiblica de manera directa
por el Texto Constitucional, sin intermediacion de una ley, configurdndola como la
norma de clausura de! ordenamiento juridico'®.

Por lo tanto, en ningtin pasaje de la Constitucién se sefiala que la potestad reglamentaria
sea una fuente de atribucion de potestades para con los servicios publicos, ya que en
un Estado de Derecho éstas sdlo pueden ser estabiecidas en virtud de la Constitucién
ydela Ley.

Por otra parre, si acogemos la interpretacidn sustentada por ¢l profesor Enrique Silva
Cimma, se generan una serie de inconvenientes a nivel de la Ley Orgdnica Consti-
tucional de Bases Generales de la Administracién del Estado N°18.575, la cual en el
articulo 41° regula la delegacion del ejercicio de las atribuciones y facultades propias
y sefiala una serie de requisitos dentro de los cuales es dril destacar los siguientes:

*_ladelegacion deberd ser parcial y recaer en materias especificas;
e Los delegados deberdn ser funcionarios de la dependencia del delegante;
* Elacto de delegacién deberd ser publicado o notificado segiin corresponda;

s _La delegacién serd esencialmente revocabie;

» El delegante no podrd ejercer la competencia delegada sin que previamente
revoque [a delegacién.

Por lo tanto, la delegacién de la potestad reglamentaria del Presidente de la Repuiblica
debe ser sdlo respecto de su ejercicio v no de la potestad misma; debe ser parcial y
en materia especifica, esto es sélo una parte de ella y no sobre la globalidad de sus

M Cea Egafia José Luis, “Dominio Legal v Reglamentario en fa Constitucion de 19807 en Revizra Chilena de Derecho,
Yol 11, 1984, p. 430,
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atribuciones, a mayor abundamiento el organismo delegado no puede dictar normas
gencrales como reglamentos, circulares u ordenanzas, y por dltimo la delegacién es
esencialmente revocable, lo que deriva en que los Organismos de la Administracion
con facultades normativas producen incertidumbre y desconfianza en los entes sujetos
a su fiscalizacion, porque la potestad que ejercen estd sujeta a revocacién por el Jefe de
Estado; en conclusién, el Presidente de la Repriblica revocaria potestades atorgadas
por una ley a través de un acto administrativo.

En razén de lo anterior, creemos que las facultades interpretativas de los Organismos
de la Administracién arrancan del Texto Constitucional, pero no como una derivacidn
o delegacién de la potestad reglamentaria del Presidente de la Republica, sino que de
la respectiva ley de creacién del organismo y asi lo entiende un sector de la doctrina:

“Por regla general lus superintendencias son drganos auténomos, a veces funcionalmente
descentralizados, pero en todos los casos con potestades interpretativo-normativas estable-

vidas en la respectiva ley de creacion, por lo que la habilitacion competencial para dictar

normas obligatorias a los particulgres y entes fscalizados emana de eca fuente y no de una

derivacion de la facultad atribuida al jefe de Fstado para dictar reglamentos, decretos ¢
instrucciones gue creq Conveniente pard la eiecucion de las leyes™'.

A mayor abundamiento, creemos que el fundamento constitucional de las potestades
interpretativas de la Administracion del Estado arranca del articulo 7°, inciso 2 de la
Carta Fundamental, cuando se refiere a que ninguna magistratura podrd atribuirse ni

aun a pretexto de circunstancia extraordinaria oura autoridad o derechos que los que
expresameate se les hayan conferido en virtud de la Constitucion o las leyes. Por lo

tanto, al sefalar a la ley como una fuente de atribucién de potestades es ella la que
les otorga a los Organismos de la Administracidn las facultades interpretativas; obvia-
mente esta ley no puede otorgar facultades interpretativas sobre materias que excedan
¢l dominio méximo legal de conformidad con el articulo 63 de la Carra.

La ley que atribuye potestades interpretativas a los Organismos de la Administracion,
es de iniciativa exclusiva del Presidente de la Reptiblica en virtud del articulo 65,
inciso 4°, N°2 de la Constitucién que sefiala que ¢l Presidente de la Republica tiene
la iniciativa exclusiva para determinar las funciones v atribuciones de lgs servicios
publicos. La Constitucién no atribuye potestades interprerativas 2 los Organismos
de la Administracién del Estado, sino que es la ley de creacién del servicio respectivo
la cual los inviste de dichas facultades de conformidad al articulo 7, inciso 2° de la
Carta Fundamental en relacién con el articulo 63 N°14 que se remite a las leyes de
iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica entre las cuales se encuentra la crea-
cién de servicios publicos, la determinacién de sus funciones y atribuciones, segtin el
anteriormente citado articulo 65, inciso 4 N9 2 de la Constitucién.

L Evans Espifieica Eugenio, “la Ley, Su Ejecucidn v La [acerpreracidn Normaciva por Los Organas del Estado”,

en Rewdsta de Dereche Publico. Yol. 65, 2003, p. 68.
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La Constitucién no atribuye potestades interpretativas a la Administracion, sino que
es la ley la facultada para hacerlo y de hecho lo hace como se verd mds adelante; ahora
cabe preguntarse, ;la ley al atribuir potestades interpretativas a los Organismos de la
Administracién se ajusta a [a Constitucién? o dicho de otra forma, ;es constitucional
que la ley atribuya facultades interpretativas a los Organismos de |a Administracién?
O también: ;la facultad de interpretar la ley se encuencra radicada constitucionalmenre
de manera privativa en el legislador o puede otra norma juridica otorgar potestades
interpretativas a la Administracién y ser igualmente vilida ance la Constitucién?

2.1) Interpretacidn Auténtica.

Como vimos en la primera parte de esta investigacion, la interpretacién auténtica es
}a que realiza el 6rgano creador de los preceptos interpretados de un modo general-
mente obligatorio, o en palabras de Agustin Squella, “Fs lz que de la ley lleva a cabo
el propio drgano productor de las leyes, esto e, el drgano o poder legislativo, ya sea que lo
haga en el propio texto de la ley interpretada o valiéndose de una ley posterior que toma
por ello el nombre de ley interpretativa.™, como por ¢jemplo el legislador en nuestro
ordenamiento juridico, en virtud del articulo 3 inciso 1° del Cédigo Civil es llamado
a interpretar la ley de un modo general y obligatorio. Ahora bien, la disposicién que
encarga al legislador la interpretacién auréntica u obligatoria de la ley es jerdrquicamente
considerada una ley pura y simple, por lo tanto, el mismo legislador podrfa entregar
esa facultad en otro 6rgano, como los de la Administracién como ocurre en fa préctica,
sin embargo aquf nos pondremos en la hipétesis que la interpretacion auténtica de la
cual estd investido el legislador, no sélo se encuentra en el Cédigo de Bello, sino que
arranca su fundamento de la propia Constitucién.

2.1.1) Interpretacién Auténtica Encargada Directamente por la Constitucion.

Anteriormente cuando nos encontrdbamos en busca de los fundamentos normarivos de
las potestades interpretativas de los Organismos de la Administracién del Estado, con-
clufamos que la Carta Fundamental nada sefialaba al respecto v que dichas potestades
encontraban su explicacién normativa en la habilitacién que realiza la Constitucion
a la lev para que establezca derechos o autoridades de conformidad con €l articule 7,
inciso 2°, puesto en relacién con los articulos 63 y 65 del Cédigo Supremo.

Sin embargo, al preguntarnos sobre les fundamentos normativos de la facultad del
legislador para interpretar aurénticamente la fey con cardcter general y obligatorio, nos
encontramos con la sorpresa que la norma habilitante de dicha potestad en principio
es la ley, especificamente el Cédigo Civil en su articulo 3°, y no la Constitucién, digo
en principio porque puede ser que de una interpretacidn constitucional derivemos en
una conclusién distinta a la antes sefialada,

'* Squella Narducei Agustin, furroduccion af Derechs. Ed Juridica, Santiago, 2000, p. 598.
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Al leer la Carta Fundamental, principalmente en el Capitulo V que regula al Con-
greso Nacional, nos podemos dar cuenta que los preceptos constitucionales sélo se
refleren a cuestiones orgdnicas y atribuciones que atafien a las relaciones que existen
entre el Gobierno y el Congreso Nacional, como las normas relativas a la acusacién
constitucional, la fiscalizacién parlamentaria, etc. Por lo tanto, no existe una norma
constitucional expresa que sefiale que el poder legislativo tiene la facultad de inter-
pretar la ley de modo generalmente obligatorio, ello sin considerar el reconocimiento
que se hace al Congreso Nacional para dictar leyes, de lo cual se puede concluir que
a primera vista la facultad interpretativa del poder legislativo sélo tiene fundamento

en el Cédigo Civil.

Sin perjuicio del razonamiento anterior, se puede sefialar que la Carta Fundamental de
1980 introduce tres nuevos tipos de leyes, entre las cuales nos interesan las Leyes Inter-
pretativas de la Constitucién. Estas normas se encuentran reguladas en el articulo 66 de
la Constitucién que nos sefiala el quérum de aprobacién, modificacién y derogacion de
los preceptos que interpreten alguna norma constitucional, pero aunque no nos da un
concepto de leyes interpretativas', nos permitird argumentar que la facultad interpretativa
auténtica del legislador encuentra su fundamento en la propia constitucién.

Continuando con el razonamiento anterior, sefialamos que la Carta Fundamental al
aproximarnos al concepto de ley interpretativa de la Constitucién, por lo menos desde
la perspectiva de su quérum permite reflexionar acerca del fundamento constitucional
de la interpretacién legislativa, ello porque si la Constitucién sefiala que las leyes que
interpreten alglin precepto constitucional requieren de un determinado quérum, lo
que me estd diciendo, es que para interpretar la Constitucién se requiere de una ley,
o en otras palabras si la facultad de interpretar el Texto Supremo del ordenamiento
juridico le fue otorgada al legislador, con mayor razén esta facultad alcanza al resto
del ordenamiento juridico.

Al respecto Pablo Rodriguez Grez sefiala que “Las leyes, en cierta medida, no son mds
que la extension de los grandes principios consagrados en la Constitucidn. Es cierto que
quienes legislan pueden desenvolverse en un amplio campo para gestar las leyes, pero no
pueden ni material ni formalmente, contravenir los principios constitucionales que obe-
decen a la voluntad del constituyente. El proceso legislativo es, en medida importante y
necesariamente, interpretativo, en cuanto amplia, desarrolla, extiende e inspira las leyes
en las directrices constitucionales.”

3 La Corte Suprema ha dado un concepto de ley interpretativa, sefialando: “La ley interpretativa es aquella que
establece una versidn univoca frente a la situacion de pluralidad de sentidos contenidos en otra ley, ella se limita a
esclarecer el significado y contenido real de un pensamiento juridico ya encerrado en la forma primitiva, sin traer algo
nuevo al precepto interpretado ni aportar elementos juridicamente innovatorios, puesto que declara cudl ba sido siempre
el verdadero sentido de la ley” (C. Suprema, 28 septiembre 1994, R.G.]. N°171, pdg. 61).

4 Rodriguez Grez Pablo, “Interpretacién, Creacién y Desviacion en el Proceso de Generacién de las Normas™
en [ntespretacién, Integracién y Razonamiento Jurfdico, Congreso realizado por la Universidad de Chile y la

Universidad Adolfo Ibdfiez. Ed. Juridica, 1991, p. 194.
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Por lo anto, es la ley la ilamada constinucionalmente a incerpretar la Carta Fundamental
mediante las leyes interpretativas, las cuales segin Agustin Squella deben entenderse
incorporadas a la Constitucion, cuya facultad se extiende al resto del ordenamiento
juridico, por lo tanto bajo este andlisis el Cédigo Civil seria reiterativo en sefialar que
solo toca al legislador explicar o interpretar la ley de un modo generalmente obligaterio.
Lo anterior es ratificado por la propia historia idedigna, establecida por la Comision
de Estudios segiin se sefialard posteriormente en esta investigacién.

Ya tenemos un primer argumento para sefialar que la facultad del legislador de inter-
pretar la ley de manera auténtica no sélo encuentra su fundamente en normas civiles,
sino también constitucionales, como dijimos en el articulo 66. Pero este preceptc no
es el inico que regula el fundamento de la interpretacién auténtica del legislador, sino
que debemos mencionat otros.

Si bien nuestro ordenamiento constitucional establecié un dominio maximo legal,
este tltimo se encuentra atenuado segin sefiala la doctrina: “ef articuls 6O (actual
articulo 63) establece dos principios: a) el principio de que sélo la ley puede reglar dichas
matertas (principio de exclusividad); y b) el principio de que solo esas materias pueden
ser reguladas por ley (principio de exclusion). Sin embargo, el N°20 del art. 60 pareciera
desmentir el cardcter taxative de la enumeracion, al establecer que es materia de ley toda
atra norma de cardcter general y obligatoria que estatuya las bases esenciales del ordena-
miente juridico.” "

A mayor abundamiento, el numeral 20 del articulo 63 de nuestra Constitucién es el
tnico precepte constitucional que nos da una definicion de lo que debemos entender
por ley, sefialando que es rodo otra norma de cardcrer general y obligatorio que estatuya
las bases esenciales del ordenamiento juridico, por lo tanto el dominio mdximo legal
se flexibiliza por este precepto al punto que se puede llegar a pensar que incluso se
entenderian incorporadas en este concepto las normas reglamentarias.

Sin perjuicio de lo anterior, el numeral 20 del articulo 63, nos permite seftalar otro
argumento para pensar que la facultad de interpretacién auténtica del legistador
tiene raigambre constitucional, ello porque si pensamos que dicho numeral nos deja
abierta la posibilidad de que ¢l legislador mediante las leyes interpretativas estatuya
las bases esenciales del ordenamiento juridico, es decir cualquier norma legal que
dicte ¢l legislador en ¢l ejercicio de sus facultades interprerativas y siempre y cuando
goce de generalidad y siente las bases esenciales del ordenamiento juridico quedara
comprendida dentro del concepto constitucional de ley y por lo tanto, se entenderia
que la facultad de interpretar las leyes de un mode generalmente obligarorio arranca

de la Constitucion.

' Squella Narducei Agustive, fntroduccisn af Derecho. £ Juridica, Sandage, 2000, p. 399
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El legisiador al dictar una norma general y obligatoria que estatuya las bases esenciales
de ordenamiento juridico, mediante una ley interpretativa fija el verdadero sentido
y alcance del precepro interpretado, por lo tanto la norma interpretativa se entiende
incorporada a la interpretada formando un todo arménico ¢ indivisible, asi llegamos a
fa conclusién de que la Constitucién otorga la facultad de interpretar auténticamente
al legislador, y éste dicta normas interpretativas que gozan de generalidad y obligato-
riedad y que son esencialmente estacurarias del ordenamiente juridico, se incorporan
a la norma interpretada y pasan a forma parte del concepto de ley comprendido en el
numeral 20 del articulo 63 de la Carta.

En este sentido, es menester citar a un ilustre jurista de antafio, don Jorge Hunneus, para
dar fuerza a nuestro argumento, quien en su obra “La Constitucién ante el Congreso’,
sefiald: “Si la Constitucion ne ha conferide al Congreso la facultad de resolver, de una
manera general y obligatoria, las dudas que ocurrieren sobre la inteligencia de sus disposi-
ciomes, es claro que esa facultad solo habria podido ejercerla el Poder Constituyente porque
s6lo quien dicta un precepto puede inserpretarlo de un modo general y abligarorio.” '

Ahora bien es cierto que el legislador no ha dictado la Constitucién, sin embargo, es
el tinico poder autorizado para interpretar la ley de un modo general, entre ellas la
Constitucién. A mayor abundamiento la Constitucién lo llama a dictar normas que
interpreten los preceptos constitucionales, pero le fija limites dentro de los cuales ha
de desarrollar la labor hermenéutica, asi lo sefiala don José Luis Cea Egafia: “De fo
cual se colige que si ¢ef Poder Constituyente delega en el Poder Legislativo la facultad de
interpretar los mandatos del primero, simultineamente ha de trazarle los limites sustantivos
y procesales que reduzcan en lp posible el eventual falseamiento del sentido objerivo de los
principios y normas de la Canstitucion, ™V

Por lo tanto, es la ley la tinica norma juridica que puede interpretar de un modo
generalmente obligatorio para rodas las personas, instituciones o grupos, es decir la
interpretacién general del ordenamiento juridico lo hace la ley y la norma habilitante de
esta atribucion es la Constirucidn, por lo cual el poder legislativo puede ... reconsiderar
sus propias leyes, sea para modificarias, sea para interpretarlas, deserminandp su sentido,
su propdsito, la mens legis, (... ) a diferencia de la nueva norma, la norma interprevativa
nada crea; solo aclara; pero al aclarar, tal interpretacion hace retratraer al momento de su
sancidn los efectos juridicos que esa ley ha generado. En este sentido, la ley interpretativa
puede modificar situaciones juridicas generadas; pero la ley no lo hace entonces con el
propasito de innovar, sino salvar el error de aplicacion.”®

“  Hunneus Jorge, La Consiitucion unie of Congrese. Impeenta Cervantes, Segunda Edicién, Sandago, 1891 p.
398.

¥ Ces Egaiia Jos¢ Luis, “Bases para la interpretacion auéntica de la Constirucion”, en Revista Chilena de devech,
Vol. 5-6, 1979, p. 287,

" [ inares Quinea Segundo, Regles para la Inserpretacidn Constitucional. Ed. Plus Ultra, Buenos Aires, 1987, p.
20-23.
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2.1.2) Interpretacién Auténtica Encargada por La Ley.

Esta es la posicién que sostiene la mayorifa de la doctrina nacional, asi por ejemplo
don Carlos Ducci seiala que “La interpretacion efecruada por el legislador no estd sujeta
a norma alguna, porque emana precisamente de su facultad de dictar precepios legales,
(.-} la obligatoriedad de la interpretacion auténtica determind que en varias ocasiones
se quisiera limitar la libertad de interpretar lus leyes atribuyéndosela exclusivamente al
legislador.”

Se atribuye de modo expreso la facultad de explicar e interpretar de manera auténtica
las normas legales al propio ente que ha contribuido en su generacién mediante una
norma legal, es decir, se le atribuye la interpretacién auténtica de las normas juridicas
al legislador, pero mediante una ley pura y simple. Sin embargo, es menester aclarar
que nos referimos a la interpretacidn que el ente legislativo realiza de la ley y no de
la Constitucién ni de los actos administrativos, ya que respecto de aquélla la facultad
interpretativa emana directamente de |a Carta Fundamental y respecto de éstos se
concluye que si el legislador es ¢f encargado de interpretar la ley de un modo gene-
ralmente obligatorio, puede por el principio de jerarquia normativa interpretar de la
misma forma las normas que emanan de la potestad reglamentaria.

En este acdpite nos ponemos en la hipdresis de sefialar que si es una ley pura y simple
la que atribuye la facultad de interpretar de manera auténtica las normas legales al
legislador, éste puede de la misma manera atribuir dicha facultad, bajo la figura de
potestad a los Organismos de la Administracién del Estado para que interpreten la
ley en forma administrativa dentro de su competencia.

Asi lo pensaba el profesor Carlos Ducci, quien creia que el articulo 3 inciso 17 del
Cédigo Civil sélo tenia jerarquia legal y no constitucional, por lo que nada obsta que
otra ley faculte a determinados Organos de la Administracién para interpretar textos
legales de un medo general y obligatorio, esto es, interpretar administrativamente los
preceptos legales.”

Entendida esta dltima por la comunidad dogmdtica nacional como “...aquella que
efectiia la autroridad adminisirativa en cuanto drgano de aplicacion del derecho. Cons-
tituyendo asi una categoria de interpreracion por via de awtoridad, diferente a la que
realiza el legislador y el juez. Se ba pretendids establecer el significado de la interpretacion
administrativa atendiendo exclusivamente al sujeto que la emite, (.-} por ells me parece
s pertinente entender que la interpretacion administrativa es privativa de ciertos servicios
piiblicos especialmente facultados por el sistema juridico para inverpretar la ley. ™'

*  Ducci Clare Carlos, interpretacidn furidica. Bd. Juridica, 2° edicion, 1993 Santiago, p. 34.

D fdem, p. 42 ¥ 161.

*' Lizama Poral Luis, La Direccidn del Trabajo: Una Explicactdn de su Facultad de Interprerar la Legislacién Laboral
Chitena. Tesis (Grado de Magfster en Derecho}, Universidad de Chile, Sanciage, 1998, p. 33-38.
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En el mismo sentido, don Carlos Ducei en su obra Interpretacién Juridica propene que
frente a la insuficiencia del modelo actual es mejor distinguir entre la interpretacion
que realiza el legislador y la efectuada por un 6rgano de aplicacién, entiendo por tal,
la interpretacién judicial y la interpretacién administrativa.

Realizando una primera aproximacién, podemos sefialar que la interpretacion admi-
nistrativa es una interpretacion por via de autoridad, debido a que es obligatoria para
sus destinararios, sin embargo se deben realizar una serie de consideraciones previas,
tales como precisar si la interpretacién administrativa constituye una interpretacion
auténtica de la ley o no si la interpretacién administrariva es obligatoria y qué tipo de
interpretacion es obligatoria y cudl no. Ademds, debemos distinguir tanto las normas
generales que dictan los Organismos de Interpretacién, como las normas particulares y
como tammbién si esas normas son dictadas de oficio o a pericién de un particular. Una
vez contestadas estas preguntas podremos afirmar qué clase de interpretacién adminis-
trativa es obligatoria y cudl sélo constituye un consejo para los administrados.

Tal como se sefialé precedentemente es el legislador por medio de una ley puray simple
quien le atribuye potestades de interpretacion; de la misma manera, es el propio Organo
Legislativo quien entrega tal facultad a los Organismos de la Administracién. Ante tal
panorama cabe hacer la siguiente reflexién: ;la Administracién puede interpretar con
la misma generalidad y abstraccion que el legislador o ésta se encuentra limitada de
manera mas estricta que el Organo Legislativo?

Pecando de exegéticos dirfamos por qué no, si ambas facultades emanan de laley e igual
jetarquia, por lo tanto no existirfa superposicion de la interpretacién de un érgano por
sobre el otro, maxime cuando uno de ellos habilira expresamente al otro a incerpretar
administracivamente la ley, es decir son igualmente vdlidas ambas interpretaciones,
pues las dos encuentran un sustento juridice normativo.

Tncluso mds, ante la Carta Fundamental ambas interpretaciones son igualmente vilidas
v ajustadas a derecho, ya que el Texto Supremo no ha atribuido a ningtin Organo del
Estado la potestad exclusiva y excluyente de interpretar la ley. En el inico aspecto que
la Constitucion ha side majadera, es que el ejeccicio de los derechos fundamentales
sea regulado por la ley, asi lo afirma categéricamente Eduardo Soto Kloss, *.. sino &
consecuencia de la prapia Constitucion, la cual en algunas materias encarga expresamente al
legislador y a nadie mds, de modo exclusivo y escluyente, que las regule, como es el caso para
regular el ejercicio de los derechos fundamentales, y que los diversos numerales del articulo
19 se encargan de precisar. ¥ a tal punto es exclusiva y excluyente esta atribucion confertda
al legislador que el mismo constituyente se ha encargado de modo explicito de probibir que
éste delegue en el Presidente de la Repriblica esa potestad legislativa en todo lo que se refiera
a garantias constitucionales, esto ¢s derechos fundamentales (are.61 inc. 22).7%

2 Sowo Kloss Eduardo, “La Lev v Reglamento: Sus Relaciones en ¢l Derecho Chileno”, en Revista Jus Publicum,
N3, 1999, p. 34.
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Por lo tanto, son igual de vélidas las interpretaciones que realiza el Legislador y los
Organismos de la Administracidn dotados de [a facultad de interpretar normas lega-
les, con la salvedad establecida de manera expresa por el constituyente que sélo la ley
regule, complemente, restrinja, imponga limitaciones u obligaciones a los derechos
fundamentales, sin afectarlos en su esencia ni impedir su libre ejercicio. Sin embargo, no
debemos olvidar que la ley tiene una jerarquia superior a las normas administrarivas.

Sin perjuicio de lo anterior, es menester precisar que la interpretacién que realiza el
legislador sobre los preceptos legales goza de mayor generalidad y abstraccién que la
interpretacién que les arafie a los Organismos de la Administracién del Estado. En
cuanto a la primera clase de interpretacion, no se encuentra limitada en su extensién
v alcance, esto es, el legislador puede interpretar la ley de un modo general y obliga-
torio en cualquier campo del ordenamiento juridico, incluso mds, puede interpretar
la propia Carta Fundamental, con las limicaciones antes mencionadas, en especial los
derechos fundamentales que emanan de la naturaleza humana.

Por otro lado, la interpretacién que realizan los Organismos de la Administracién,
no puede ser de cardcter amplio o general para rodo el ordenamiento juridico, pues
la interpretacién administrativa se encuentra regulada o limitada por la comperencia
del Organismo Administrativo titular de efla, esto es, el circulo de atribuciones que la
Constitucion o la ley fijan como propio del ejercicio de la autoridad para ¢l conoci-
miento ¢ resolucién de determinados asuntos. Previo a la actuacion, ha de haberle sido
conferido el poder juridico para actuar y si no lo posee su acto es nulo, por cuanto ha
actuado sin competencia, sin atribucién previa de dicho poder/potestad.™

A mayor abundamiento, la mayoria de los Otganismos de la Administracidn del Estado
que se encuentran investidos de facultades interpretativas se configuran juridicamente
como instituciones autdnomas, con personalidad juridica v de duracién indefinida con
competencia fscalizadora o de control, “..come una actividad encaminada a determinar
s un drgano u organismo administrativo ha actuade como corvespondia hacerlo segrin los pa-
trones objetivos que sirven de base al control, (.-) ha de destacarse que el énfasis del legislador
en la regulacion de la funcion estatal de control no apunia precisamente en la artualidad
bacia el control de la Administracidn del Estado, de suyo conocido, sino que se orienta mds
bien al que la Administracién Piblica realiza sobre la acrividad privada,... "

Por lo tanto, la actividad interpretativa de los Organismos de la Administracion del
Estado se encuentra limitada de manera estricta e insoslayable por la competencia
propia de dichos organismos, porque recordemos que los Organos de la Administra-
cién actian vilidamente previa investidura regular de sus integrantes, dentro de su
competencia y en la forma que prescriba la ley.

3 Soro Kloss Eduarde, Derecho Adminisrative, Bases Fund, fes. Principio de furidicidad. Bd. [uridica, Santiago.
1996, T 1T, p. 50,
¥ amoja Bauzd Rolanda, L& Organizacion Adminisiativa del Estado. Ed. Juridica, Sandago, 1998, p. 331-352.
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Empero no es menos cierto que dichos organismos pueden dictar normas de cardcter
general, pero supeditadas a la competencia atribuida por la Constitucidn o por la ley,
asi por ejemplo las superintendencias cuyo rol es tutelar las actividades econdmicas, es
decir, .. que vele porque la actwacion de los privados que comprometa el interés priblico
se desarrolle dentro de ciertos pardmetros previamente definidos, de modo que no incurran
en abusos que perjudiquen gravemente a terceros o cometan infracciones al ordenamiento
Juridico.” ¥

Las actividades, transacciones y actuaciones que realizan los privados o mejor dicho
los agentes del mercado, no pueden desarrollarse en absoluta libertad; el Estado se ha
visto forzado a recurrir a la regulacién de la actividad econdmica, esto es, a usar su
poder para restringir las decisiones de los agentes econémicos y de esta forma evitar
los monopolios naturales por razones de previsién o seguridad social.

Si bien recordamos que la regulacion econdémica que realicen los Organismos de
la Administracién del Estado sélo puede ser realizada por ley, no obstante, s una
realidad evidente e indiscutible que el legislador fija las bases esenciales de cada drea
econémica, dejando la especificacién, interpretacion y aplicacion de dichas normas a
la autoridad administrativa, por razones técnicas, generando un fenémeno de doble,
triple o cuddruple regulacién de una determinada materia.

1.1} Aplicacién de la Ley de Procedimiento Administrativo a las Normas [nterpre-
tativas.

Como sefialamos en su oportunidad, los Organos Administrativos con facultades de
interpretacién de la lev ejercen sus atribuciones a través de medios juridicos propios,
como son las circulares, las Grdenes, instrucciones y los dictimenes.

En este punto es menester hacer una breve precision, en primer lugar la mayoria de las
leyes que otorgan potestades interpretativas a los organismos mencionados anteriormen-
te, ataien al dmbito interno del servicio. Asi, las leyes hablan de érdenes, instrucciones
y circular, todas normas que se relacionan con la potestad de mando y se vinculan con
¢l principio de jerarquia que gobierna la Administracién del Estado.

En este sentido, existe una relacién de menor a mayor entre las normas, por ejemplo,
la circulares constituye una de las formas que reviste el ejercicio de la autoridad del
poder de mando, es decir, la circular es el género y la instruccién u orden conrenida en
clla, la especie, esto es, por medio de una circular el Jefe de un Servicio determinado
comunica a sus dependientes los criterios que deben seguir en determinadas marerias,
incluso en las interpretarivas.

A mayor abundamiento, en cuanto al concepto y alcance de las circulares, la doctrina
sefiala:

% [dem, p. 353.
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“Las circulares o instrucciones de servicio, son prescripeiones que los jefes de servicios dan
4 los funcionarios situados bajo su autoridad en lo concerniente a la interpretacion y apli-
cacién de las leyes y reglamentos. El alcance juridico de rales documentos es esencialmente
diferente segiin que se les mire respecto de los funcionarios o respecto de los administrads,
(...) respecto de los funcionarios, la circular tiene un cardcter obligatorio, és decir, que ellos
deben tener como exacta la interpretacion de la ley que ha sido dada y que estdn obligados

a conformarse a las directivas que en ellas estdn contenidas”

Sin embargo, respecto de terceros o particulares el efecto es diferente, tedricamente no
es vinculante, aunque en la prictica es totalmente distinto, asi la doctrina sefiala:

Ante los administrados la circular no tiene ninguna fuerza obligutoria; ella es inoponible;
en particular, la interpretacion de la ley que ella hace no liga 4l administrado; sélo se
impone a éste la ley en st y la interpresacidn que efectiian los tribunales, (...} en resumen
la circular no aporta ningiin elemento nuevo a la legalidad, sino una fuente de obligacion
Jerdrquica al interior de la administracion. ™

Ahora, ante la pregunta si [a circular y las Srdenes o instrucciones contendidas en eflas
constituyen o no acto administrativo, siguiendo al autor citado precedentemente,
podriamos decir que se trata de un acto administrativo, ya que emana directamente
del poder de mando de los superiores jerirquicos. Sin embargo, con la entrada en
vigencia de la Ley de Bases de los Procedimientos Administracivos, se dio un concepto
amplio de lo que se debe entender por acto administrativo en el articulo 3°: “Para fos
efecto de esta ley se entenderd por acto administrativo las decisiones formales que emitan
los Organos de la Administracion del Estado en las cuales se consienen declaraciones de
voluntad, realizadas en ef ejercicio de una potestad priblica.”

Y también constituyen acto administrativo los dictimenes o declaraciones de juicio, de
constancia o de conocimiento que se realizan en el ejercicio de una competencia deter-
minada; esta definicién se debe complementar con el concepro de acto administrative
dado por el profesor Eduardo Soto Kloss, que lo concibe como: “Una srdenacién racional
unilateral emitida por un sujeto en ejercicio de funcion administrativa, que, destinada a
satisfacer una necesidad priblica concreta, produce efectos juridicos directos. ™

Por lo ranto, si bien la definicidn de la ley es formal, sin contenido, el concepto dado
por este autot nos permite decir que las instrucciones son actos administrativos, pues
son decisiones formales, ya que nada menos que deciden sobre la forma como debe
interpretarse una ley y que producen efectos juridicos inmediatos en el funcionario
publico, pero a la vez consecuencias mediatas en el administrado, al cual se va a

* Caldera Delgado Hugo, Tratuds de Derecho Adminiserative. Ed. Parlamento Lrda, Santiago, 2001, p. 358,

< {dem. p. 358.

* Sota Kloss Fduardo, “1a Nocién de Acto Administrativo en ¢l Derecho Chileno, Una Perspectiva Sustancial”
en Ley N° 19.880, Sobre Procedimientos Administracivas, Conferencias Santo lomds de Aquino. Santiago,
Noviembre de 2003, p. 36.
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aplicar la ley siguiendo el criterio sustentado en la circular, ya que de otra forma el
funcionario publico se va a ver sujeto a sanciones por el principio de jerarquia del
servicio publico.

Sin embargo, no se entiende como la Contraloria General de la Repdblica por medio
del Dictamen N° 39.353 de septiembre de 2003, haya sefialado que la atribucién
del Servicio de Impuestos Internos de interpretar administrativamente la ley, ‘o se
enmarca en ninguno de los conceptos de acto administrativo que contiene el articulp 3°
de la Ley N° 19.880, toda vez que se trata de una potestad normativa, reguladora, cuyo
ejercicio corresponde que sea ponderado exclusivamente por el servicio”.

Siguiendo ese mismo criterio, arribariamos a la conclusién de que rodos los Organis-
tnos de la Administracién dotades de potestades interpretativas similares ponderan
internamente sus actos, ya que éstos no se encuentran alcanzados por la Ley N°19.880.
En este sentido, dicho dictamen ha recibido duras criticas, al respecto:

“De esta manera cuando la ley del SII, asi como en otras instituciones regulatorias, se refiere
a la palabra instruccion, incluyendo dentro de su cantenido las facultades interpresativas
y regulatorias, oponsbles 4 los particulares, no correspanden @ una orden de buen servicio,
que st pueden considerarse excluidas de la ley N°19.880, pues estas facultades en verdud
son actos adminisirativos de contenide normativo que deben estar expresamente sometidos

a la precitada ley. ™

En cuanto a los dictimenes no vamos a decir mds, debido a que la ley de Procedimiento
Administrativo expresamente los incluye dentro del concepto de acto administrati-
vo.

Por lo tanto, las circulares, instrucciones, érdenes v los dictamenes, que son las normas
en las cuales por mandaro legal se debe concener la interpretacién administrativa se
encuentran cubiertas por la Ley de Procedimiento Administrativo N°19.880, y por
consiguiente por todas las garantias, principios y derechos que la mencionada norma
establece, de los cuales s6lo resaltamos algunos importantes, como el principio de
contradictoriedad, de imparcialidad, de transparencia e impugnabilidad de los actos
administrativos, entre otros.

Es ttil rambién, mencionar los derechos de los administrados en el procedimiento
administrativo, contenidos en el articulo 19 de la Ley N°19.880, de los cuales res-
catamos: el derecho a conocer en cualquier momento el estado de la tramitacion del
procedimiento; acceder a los documentos y actos; formular alegaciones; y cualquier
otro que establezca la Constitucion y las leyes, entre ellos todos los del Capitulo I1I
de la Carta Fundamental, que sean aplicables.

®  CprderoVega Luis, “Una Interpretacion intolerable. Limirando la Ley de Procedimisnto Administrativo”. Semrana

Juridica, N°161 (8-14 de dicrembre de 2003), p. 2.
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Por dltime, otro tema importante que franquea la Ley N° 19.880, es el sistema de
recursos administrativos, es decir, el recurso de reposicién y jerdrquico del articulo
59, y ¢l recurso extraordinario de revision del articulo 60 de la ley. Tode lo anterier,
teniendo presences los efectos suspensivos que plantea la sede administrativa frente
a la judicral.

2.2} La Discrecionalidad Incerpretativa y Su Conrrol.

Como sefalamos en el acdpite anterior la labor que realiza el juez y la que realiza el
funcionaric ptblico investido de potestades interpretativas es similar, pero no sinénima,
debido a que ¢l primero debe conocer, interpretar y juzgar materia relativas a un con-
flicto inter partes, sin efectos erga omnes. En cambio, el segundo debe interpretar un
determinado precepto con mira a la satisfaccion de una necesidad piiblica de cardcrer
general, asi lo reconoce la doctrina:

“Ciertamente la Administracion en el ejercicio de la funcion de administracion direcra
realiza una actividad muy semejante a la que llevan a cabo los tribunales: interpretar
las normas y aplicarias a un caso concreto, {...) una diferencia importante radica en la
posicion del sujeto que ejerce la actividad. Mientras que los tribunales actiian desde una
posicion supra parte y de desinterés objetive, la Administracion actiia desde una posicion
de parte, pues lleva a cabo esa actividad de interpretacion y aplicacion de las normas con
una finalidad de lograr la consecucion de los intereses piiblicos espectficos que le son propios

de acuerdo con el Derecho.”

Y es precisamente la finalidad del Estado y el comerido que debe cumplir la Administra-
cién lo que la convierte en el poder cuya funcién es sarisfacer las necesidades, apreciar
en concreto los hechos y aplicar el derecho para dar una solucién a un problema. Es
por ello v por la rapidez de los Organismos Administrativos, que el ordenamiento
juridico los provee de la posibilidad de eleccidn entre multiples alternativas para dar

solucidn a un problema concreto.

Si bien constitucionalmente rige el principio de juridicidad y sujecién estricta y directa
por parte de todos los Organos del Estado a la Constitucidn, tanto en su ser como en
su obrar, el fendmeno de la discrecionalidad se encuentra siempre presente en toda
decisién que adopren ranto los Organismos de la Administracion, como los Jueces,
ya que no existe una sola forma de satisfacer una necesidad.

La discrecionalidad se puede conceprualizar a grandes rasgos como la realizacién de
elecciones entre diferentes alternativas con la finalidad de ejercer una potestad confe-
rida por el ordenamiento juridico™. Y entre las caracteristicas de la discrecionalidad
podemos seiialar las siguientes:

* Desdentada Daroca Bva, Los Problemas del Control Judicial de la Ditcrecionalidad Técnmica. Un ssrudio Critico de
la furiprudencia. Bd. Civieas $.A Madrid, Espafa, 1997, p. 25.
¥ En su sendido nawral ¥ obvio, “Se dice de la potestad pubernativa en las funciones de su competencia

que no estin regladas”, www.rae.cs. LA 22,4 EDICION {2001).
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a) supone la adopcion de decisiones dentro de un margen de libre apreciacién
dejado por ¢l ordenamiento juridico;

b) implica un acto de eleccién sobre la base de argumentos valorativos acerca de
los cuales {as personas razonables pueden diferir;

¢) laeleccién se adopta siempre conforme a criterios valorativos extrajuridicos.

Sin perjuicio de lo anterior, la discrecionalidad siempre se trata o s¢ estudia desde la faz
de la decisién administrativa, esto es, se caracteriza por un funcionario piblico dotado
de una competencia poco definida y potestades mds o menos libres. Por lo tanto, ¢l
funcionario que toma una decisién dentro de las mltiples que el ordenamiento lo
facultaba para adoptar, ejerce un comportamiento discrecional, esto es, *... un discerni,
un distinguin, entre las muiltiples circunstancias que rodean a un hecho —necesidad priblica
que satisfacer- y ello supome, exige y requicre un margen de apreciacion sobre ellas a fin de
decidir, (...} formarse un juscio definitivo sobre algo variado, algo que presenta variadas
o mltiples facetas...””

La discrecicnalidad como deciamos se aborda juridicamente como libre eleccion o
margen de apreciacién para tomar una decisién y no de otra forma. Al respecto la
doctrina extranjera distingue entre dos tipos de discrecionalidad, una discrecionalidad
en la incerpreracién y la otra discrecionalidad en la decisidn o estratégica.

La primera clase de discrecionalidad no se encuentra tratada en nuestro medio yaquea
la interpretacion que realizan los Organismos de la Administracion se la aborda como de
segunda clase, lo cual es errado debido al sinmimero de entes administrativos dotados
de dichas facultades v no es desconocida la injerencia que tienen sus pronunciamientos
en el mundo juridico. La discrecionalidad interpretativa se presenta, *... cuanda las dis-
posiciones juridicas vienen expresadas con lenguaje indeterminads, (...} estaria propiciada
por como dicen lus cosas en la ley, (-) la discrecionalidad inserpretativa estd representada
formidablemente por los tan traidos conceptos indeterminados.””

En cuanto a la forma de identificar la presencia de discrecionalidad administrativa
interpretativa, el mismo autor nos da criterios que son perfectamente extrapolables
a nuestro sistema normativo, entre ellos citamos los siguientes: A saber, si en una
disposicion que confiere potestades discrecionales, los aspectos reglados (la existencia misma
de la posestad, su extensidn, la competencia para actuarla y el fin que necesariamente
serd piiblico), no aparecen consignados con suficiente precision, eso abre un drea para la
discrecionalidad interpretariva.”**

2 Soto Kloss Eduardo, en ¢l préloge del ltbro de Pable Alarcdn Jada, sobre Discrecionalidad Adminiscrativa, p.
7.

3 Igarcua Salaverrfa Juan, “Principio de Legalidad, Concepros Indeterminados y Discrecionalidad Administrativa”
en Hevista Fspariola de Dereche Adminisrative. Civitas, N°92, 1996, p. 341.

= fdem, p. 542.
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No profundizaremos en la discrecionalidad administrativa en la decisién, debido a
que es un tema estudiado y cuyo controt por parte de los tribunales de justicia no estd
puesto en duda. Sin embargo, nos centraremos en la discrecionalidad interpretativa y
trataremos de dar ciertas pautas que se deben tener presentes para su control.

La interpretacion que realizan los Organismos de [a Administracién se plasma en actos
administrativos, que no son otra cosa que manifestaciones de la voluntad adminis-
trativa sobre una determinada materia. En esta parte no abordaremos a fondo o acto
administrativo de interpreracion, sélo nos abocaremos a analizar sus requusitos, entre
ellos, en especial, la motivacidn.

Por medio de la interpretacién administrativa se pueden producir un sinndmero
de situaciones que alreran la extension de la potestad interpretativa, entre ellas cabe
destacar las siguientes:

a) “Aexcusa de darle eficacia prdctica a la norma y de explotar todas sus potencia-
lidades, se extienden sus disposiciones hasta cubrir actuaciones administrativas
quie, en rigor, no encuentran respaldo exprese alguno en la ley;

b) No se reducen estos funcionarios 4 interpretar iinicamente las especificas narmas
sectoriales afectas a su fiscalizacion, dentro de su respectiva competencia y especiali-
dad técnica, sino que incursionan en la hermenéutica (por lo comiin extensiva) que
aquellas otras disposiciones relativas al funcionamients y atribuciones del mismo
servicio, {...) no obstante que en sede administrativa la aclaracion de estas iltimas
incumbe privativamente a la Contraloria General de la Repriblica;

¢} En ausencia de puntos oscuros que aclarar, en verdad no se restringen en declarar
el sentido de las leyes, sino que razonan con miras, 0 a alterar un estatuto juridico
anterior, {...) o a innovar en el ordenamiento vigente expresando su voluntad de

mandar, prohibir g permitir.”

El panorama es aun mds desalentador si nos atenemos a algunos pronunciamientos
de la jurisprudencia ejerciendo un control sobre la interpreracion administrativa; en
este sentido la Corte Suprema ha seialado: “De lo anterisrmente dicho se deriva que la
arbirrariedad y la ilegalidad consistirian en una equivocada interpretacion de la ley.

Abora bien, la interpretacidn que haga una autoridad al aplicar una ley no pmdf consi-
derarse una arbitrariedad, a menos que contrarie abiertamente el tenor literal o implique
un absurdp inaceptable a la razdn... " (CS, 23 de junio de 1994. Rel N° 23.217. Lexis
Nexis N° 12977).

5 Aréstica Maldonado dvan, “Los Dictimenes v la Interpreracion de la Ley en Sede Administrativa” eo Revista de

Actualidad furidica., N°14, julio 2006, p. 153-154,
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Entonces, viene la pregunta: y qué sucede con las demis situaciones que no sean con-
trariar abierramente el texto legal o impliquen absurdo a la razén, que, como hemos
visto, es materia de cada dia.

Para responder a la pregunta anterior, es que planteamos que la solucidn estd en
concebir una nocién de acto administrativo sustancial, como propone Eduardo Soto
Kloss, esto es, “Una ordenacién racional untlaseral emitida por un sujeso en ejercicio de
funcidn administrativa, que, destinada a satisfacer una necesidad piiblica concreta, produce
efectos juridicos directos.”

Y dentro de este nuevo concepto de acto administrativo, debemos incluir algo que es
fundamental en todo acto de interpretacién, que es la fundamentacién de la interpreta-
cién o que es lo mismo que decir, la necesaria motivacién de los actos administrativos,
Por lo tanto, es menester sefalar que si bien hay discrecionalidad de la Administracién
al interpretar un determinado precepto, esto no puede ser una puerta abierta para que
la Administracién interprere la norma como se le plazca, y luego en virtud de dicho
pronunciamiento condicione a sus organismos a actuar de una determinada manera
y eventualmente aplique sanciones a los particulares.

Nosotros proponemos que el acto de interpretacién se debe enmarcar dentro de un
concepto sustancial de acto administrativo, como el anteriormente citado. Sin embar-
50, si realizamos una interpretacién correcta del articulo 3° de la Ley N°19.880, esto
es, de la definicién de acto administrativo, nos daremos cuenta que la ley se rehere a
decisiones escritas y formales, en las cuales se contienen declaraciones de voluntad.
En otras palabras, el acto de interpretacién por ser un acto administrativo, o sea
un acto de decisién por el cual la Administracién manifiesta su voluntad, exige un
ejercicio de la razén, una apreciacién y una determinacion, por lo tanto no puede ser
infundada o carente de elementos de juicio, ya que de lo contrario no serfa voluntad
sino arbitrariedad.

Al interpretar, la Administracién, deciamos, realiza una funcién cuasi judicial, no obs-
tante al igual que los tribunales de justicia, los Organismos de la Administracion deben
sujetarse a ciertos cinones de interpretacién generales para el ordenamiento juridico.
Como sefialibamaos en la primera parte de cste trabajo, las normas de interpretacidn
que rigen la labor hermencutica del juez deben aplicarse al derecho priblico, con las
precisiones comentadas en esa ocasién, con mayor razén se deben aplicar al cometido
hermenéutico que realizan los Organismos de la Administracién, pues realizan una
funcién similar; asf por ejemplo, el funcionario publico investido de potestades inter-
pretativas debe conocer los hechos e interpretar la norma juridica ocupande todos los
elementos que franquean los articulos 19 a 24 del Cédigo Civil.

% Soto Kloss Eduardo, "La Necién de Acto Administrarive en el Derecho Chilena. Una Perspectiva Sustancial”
en Ley N° 19.880, Sobre Procedimientos Administratives. Conterencias Santo lTomds de Aquine, Santiago.
noviembre de 2003, p. 36.
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No sélo esos preceptos deben regir la labor hermenéutica del administrador, sino que
también los articulos 1560 a 1566 del mismo cuerpo normativo, especialmente lo
relativo, por un lado, a que las cldusulas de los contratos se incerpretan unas con otras
para darle a cada una el sentido que mejor convenga al contrate en su totalidad; esto
es perfectamente aplicable a la ley, es decir fa ley debe interpretarse en su incegridad
tratando de darle sentido a cada una de sus piezas y por otre {ado, lo relacionado con
las cl4usulas ambiguas que interprete la Administracién deben aplicarse a favor de los
administrados y no en su contra, por el principio pro administrado.

A estos criterios interpretativos se deben sumar los previstos en la Carta Fundamental,
con especial ahinco en que la persona humana estd por sabre ¢l Estado siempre, incluso
al interpretar administrativamente.

Para Soto Kloss que ¢l acto se encuentre mortivado quiere decir, un juicio o un dictamen
de la razdén, que estd necesariamente provisto de fundamentacién, normativa y fictica,
que obedece a una justificacién, debidamente acreditada, en los hechos, *... racional no
indica solamente conforme a la razén y razon juridica, esto es la justificacion en los hechos
y en el Derecho, decision debidamente motivada o fundamentada— sino también significa
que la decision contenida en el acto administrativo ha de ser proporcionada, (... ) ello quiere
decir que debe necesariamente existir una adecuacion de medios a fin entre decisivn/medso,

3y la sarisfaccion de la necesidad que la decision pretende obrener/fin.””

Los motivos son requisitos de la esencia del acto administrativo, pero generalmente se
refiere a actos de decision y no a actos de interpretacién, lo cual es errado debido a que
en ¢l Estado de Derecho no se debe distinguir qué actos requieren motivacién y cuiles
no, por prohibirlo el principio de interdiccién de la arbitrariedad y ademds porque no
se sabriz como piensa, sopesa y razona la Administracién al interpretar.

Que la actividad administrativa sea discrecional, ello no quiere decir que sea arbitraria,
esto es, carente de racionalidad, proporcionalidad y finalidad, en pocas palabras no
ajustada a la razén. En este sentido debemos sefalar que la interpretacién administrativa
al ser una labor de constante apreciacién discrecional debe ser motivada v para ello
proponemos que se le deben aplicar los mismos crirerios normarivos que se uilizan
para controlar la discrecionalidad de decisién, es decir la racionalidad, preporciona-

lidad v finalidad.

En este sentido, la interpretacién debe ser racional, no puede conducir a absurdos,
va que toda interpretacion que conduzca a soluciones irracionales debe ser desechada
por el intérprete. Y sobre el funcionario piblico que interprera la norma juridica
sigue vigente todo el ordenamiento juridico y por ello permanece sujeto a las normas
interpretativas antes mencionadas,

 fdem, p- 38
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A mayor abundamiento, “La Ley que ha otorgado a la Administracion wal potesad de
obrar no ha derogada para ella la totalidad del orden juridico, el cual, con su componente
esencial de los principios generales, sigue vinculande a la Administracisn, No tiene sentido
por ello presender ampararse en una potestad discrecional para justificar una agresin
administrativa al orden juridico... ™

Otro limite a la interpretacién es la proporcionalidad, esto es, la correcta adecuacién
de los medios a un fin, por lo tanto, la Administracién, frente a una necesidad publica
que satisfacer, debe adecuar los medios al fin que pretende cumplir. Ahora visto des-
de la perspectiva de la interpretacion, ésta debe ser proporcional, es decir, la opcién
interpretativa que adopte el funcionario publico debe guardar la debida armonia y
correspondencia con la solucién que se plantea, que no es otra cosa que una manifes-
tacién de la interpreracion légica que se debe hacer del ordenamiento juridico.

En este sentido, la jurisprudencia ha confirmado lo anterior al sefialar “Que en orden
de los motivos, para que el acto objeto de conirol sea vilids, debe existir una adecuada
correlacién entre la potestad ejercida y su fin espectfico, la que se producird solo en la medida
que los presupuestos de hecho invocados concurran efectivamente y estén juridicamente bien
calificados, cuestion que se resuelve en un juicio de valor relacionads con la proporcionalidad
y razonabilidad de la sancidn aplicada.” (CS, 5 de julio de 2000. Microjuris, T. 97, N
2, sentencias de derecho publico).

Y por dltimo, la finalidad, ef objetivo, el para qué, es un limite a que debe ceiiirse la
interpretacién administrativa. va que la ley que asigna potestades a la Administracion
establece un fin dererminado que cumplir, como puede ser fiscalizar, controlar, etc.,
que en tiltimo caso no es otra cosa que servir a la persona humana.

Y otro limite, y casi siempre omitido, s |2 naturaleza de la cosas que condicionan roda
actividad discrecional de la Administracidn, sea de decisidn, sea de interpreracion; asi lo
establece la doctrina mds autorizada: “Toda potestad discrecional se apoya en una realidad
de hecho que funciona como supuesto de becho de la norma de cuya aplicacion se trata. Este
hecho ha de ser una realidad como tal hecho, y ocurre que la realidad es siempre una: no
puede ser y no ser al mismo tiempo o ser simultdneamente de una manera y de otra.”

La propuesta que hemos planteado es menester que los Organismos de la Administra-
cién la consideren, debido al enorme impacto que alcanza la fase interpretativa en el
procedimiento administrativo, por lo que aplicar los controles propios de la decision
administrativa discrecional al acto de interpretacion es un comienzo en la materia.
A mayor abundamiento, ha sido la jurisprudencia la que ha impuesto limites a las
facultades interprerativas de los Organismos de la Administracién.

% (arcia de Enterria Eduardo, Luchas Concra Las Inmunidades de Poder. Cuadernos Civitas. 3 edicion. Madrid
Espafia, 1983, p. 44.
* fdem, p. 31

REVISTA DE DERECHO PUBLICO ¢ V¥OL. 689 817



JUAN GARLOS FLORES RIVAS

82

En este sentido, la Corte de Apelaciones de Santiagoe ha sefialado que “Tnterpretar ad-
ministrativamente en materia de sucompetencia, las leyes, reglamentos y demds narmas que
rigen a Las personas o ensidades fiscalizadas, supone un mayor examen y cuidado, toda vez
que la aludida interpretacion debe entenderse restringida: por una parte, s6lo a las masertas
de su competencia; y por la otra, con la limitacion propia de la actividad jurisdiccional,
parsicularmente, si la mencionada interpretacion origina consecuencias patrimoniales cuyo
conocimienta debe quedar fuera del dmbito natural y propio de un ente fiscalizador de
naturaleza exclusivamente administrativa.” (CA. Stgo, 29 de octubre de 1997. Rol N°
1158-97. Lexis Nexis N°® 20.526).

Por lo tanto, la interpreracién administrativa debe ser estricta, restringida, no pudiendo
jamds recurrir a la interpretacién analégica, ni menos establecer sanciones o fijar o
llevar a efecto medidas que limiten los derechos de las personas.

En cuanto, al control de la interpretacidn administrativa por parte de los tribunales,
ello es una exigencia de un imperativo constitucional en un Estado de Derecho.
Asi, de conformidad con la Carta Fundamental, sélo a los Tribunales de Justicia les
corresponde conocer, juzgar y ejecutar lo juzgado; en este sentido la Corte Suprema
ha controlado la interpretacién administrativa, sefialando que dicha atribucién no es
un obstaculo al contral judicial; “Que f interpretacién administrativa efectuada por el
Servicio de Impuestos Internos, en nada compromete la facultad soberana que tienen los
Tribunales de Justicia para juzgar los casos sometidos a su conocimiento, pues corresponde
a estos efectuar la interpretacion legal que estime mds adecuada segin sus crirerios y las
normas de hermenéutica establecidas en el Codigo Civil.” (CS, 3 de enero de 1979. Rol
N° 13.426)%

Frente a la afirmacién de que en nuestro ordenamiento juridico no existen potesta-
des discrecionales, sino que algunos elementos internos de la potestad que pueden
ser discrecionales, podemos sefialar que es correcta, tanto es asi que la doctrina mds
autorizada ha sefialade:

“...la libertad de escoger una alrernativa entre varias posibilidades igualmente justas
no configura independencia, sino una actividad que se desarrolla dentra del marco del
ordenamiento juridico (por ende limitado por los principios generales del derecho y las
normas positivas que reglamentan los requisitos de los actos administrativos, entre los gue
corvesponde ubicar el control sobre los supuestos de hecho).” ™

Por dltimo, para dar por cerrada esta parte de la investigacion es menester sefialar que
la discrecionalidad tanto en la decisidn, como en la interpretacién, no puede no estar

*  Enel misme sentide, pero mis reciente. puede verse otra sentencia que conerola la inwerpretaciin de la Direccion
det Trabajo, por constituirse en comisin especial, al interpretar instrumentos colectives ¢ individuales de crabajo.
CS, 29 de diciembre de 2004, Rol N° 5704-2004. Lexis Nexis N® 31689.

“ Cassagne fuan Carlos, “La Revisién de la Discrecionalidad Administrativa por el Poder Judicial”, en Revista
Fspariola de Derecho Adminiserasivo. Civirs, N°67, 1990, p. 54.
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sujeta a limitaciones, ya que el Estado de Derecho lo exige como un imperativo para
de esta forma evitar perjuicios a la persona humana.

3. Objeto de la Interpretacion Administrativa

En cuanto al objeto de la interpretacién administrativa, en principio no debe diferir
del objeto mismo de la interpretacién que realizan los demds Organos del Estado, esto
es, legislativo y judicial, que no es otra cosa que aclarar y buscar el sentido y alcance
de una norma juridica determinada.

Ahora, en relacién al para qué se interpreta la norma juridica por los érganos antes
mencionados, varfa. Asi, ¢l legislador por mandato constitucional reiterado por la
ley es el encargado de interpretar la ley de un modo generalmente obligatorio, para
transmitir dicha interpreracién auténtica al resto del ordenamiento juridico. El juez,
por otro lado, tiene como cbjetivo al interpretar, buscar la solucién a un problema
con auroridad de cosa juzgada,

En cambio, la Administracion al interpretar puede tener un objeto distinto, el cual vaa
depender de la competencia especifica que le asigne a cada organismo la ley respectiva
de creacién. Si analizamos las normas juridicas nos daremos cuenta que dichos entes
tienen como funcién general servir de apoyo al gobierno en la regulacién de la eco-
nomfa, decimos regulacion aunque hacemos la advertencia de que la palabra estd mal
utilizada, porque quien regula las actividades econémicas sélo puede ser el legislador
por mandato del articulo19 N°21 de la Carta Fundamental.

En esta labor de apoyo se puede enumerar una serie de organismos estarales, pero a
nosotros nos interesan los que cuentan con potestades interpretativas; en este sentido
es dril traer a colacién el DL N° 3.551 de 2 de enero 1981, el cual “Fija Normas sobre
Remuneraciones y sobre Personal para el Sector Pdblico” y establece una categoria
gencral de instituciones fiscalizadoras, dentro de las cuales se comprenden, segin el
articulo 1°, la Contraloria General de la Reptblica, la Fiscalia Nacional Econémica,
el Servicio Nacional de Aduanas, la Direccién del Trabajo y la Superintendencia de
Seguridad Social, e indirectamente, la Superintendecia de Bancos e Instituciones
Financieras, el Servicio de Impuestos Internos y la Superintendencia de Valores y
Seguros (Art. 1°, 2°y 19°).

Como bien seiala Ferrada, el hecho que se engloben bajo la denominacién, institucio-
nes fiscalizadoras, a todos los organismos mencionados anteriormente, no quiere decic
que se han definido criterios materiales de sistematizacién de la funcién regulatoriaen
su conjunto, sino que se aplica diche concepto para determinar las remuneraciones
que corresponden a los funcionarios de los entes fiscalizadores.”

"2 Ferrada Borquez Juan Carlos. “Los Organos Reguladares de Actividades Frandmicas Relevances en Chile: Una
Visidn Panordmica’, en Revista Chilena de Devecho, Vol, 30 N*2, 2003, p. 281. En ¢l mismo sentido Pancoja
Rolande, La Organizarion Administrativa del Estado. Ed. Juridica, Santiago, 1998, p. 351-360.
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Por lo tanto, podemaos decir que la mayoria de los Organismos del Estado con potestades
interprerativas, son a la vez Organismos Fiscalizadores, ya sea porque se encuentran
regulados en el mencionado DL N°3.551 de 1981, ya sea porque su propias leyes les
encomiendan la funcién de fiscalizar, para lo cual los dotan de potestades normarivas
generales y especificas, ademds de ser “.. instituciones ausdnomas, especialmente en el
plano funcional, (..) en el impedimento legal de que su decisiones sean revisadas por via
jerdrquica por otros drganos —ya que no hay superior jerdrquico en la organizacion-, sin
perjuicio de lu operatividad de los mecanismos de tutela o supervigilancia indirecta que
contempla el ardenamiento.”

Como podemos ver la competencia de los Organismos Administrativos con potestades
interpretativas es la fiscalizacidn de la actividad econémica especifica, para velar por el
correcto desenvolvimiento de los agentes econémicos en el mercade, y ademds por las
razones explicadas con anterioridad sobre lo técnico de ciertas dreas de la economia
que exige la presencia de organismos que velen por los derechos de los usuarios.

Lo anterior ha sido reconocido por la doctrina nacional mds reciente, en este sentido
Luis Lizama, el cual sostiene que e objeto de la interpretacidn administrativa es *... me
parece mds pertinente entender que la interpretacion administrativa es privativa de ciertos
servicios priblicos especialmente facultados por el sistema juridice para interprerar la ley
(.-} no se trata de cualguier servicio piblice sino de entidades fiscalizadoras cuya obligacion
es velar por la correcta aplicacion de las leyes y cuya competencia interpresativa se les ha
conferido para que en ¢l ejercicio de sus facultades fiscalizadoras ¢l personal de su depen-
dencia aplique en forma coberente y uniforme la ley interprerada, (.-} en otras palabras la
ley faculta a estos drganos para interpresar la ley que les corresponde fiscalizar, a fin de que
el ejercicio de sus facultades inspectivas sea realizado satisfaciendo el devecho fundamental
de igualdad ante la ley para rodos los supetos fiscalizados. No es casualidad gue la rotalidad
de los drganos piiblicos facultados para interpretar la ley tengan a la vez competencia para
fiscalizar la aplicacion de las normas que interpretan... ™

Por lo tanto, la labor de interpretacién de los Organismos Admiaistrativos debe estar
encaminada a fiscalizar, esto es, criticar y traer a juicio las acciones u obras de
alguien, en este caso de los agentes econdmicos que acnian en el radie de accién
de dichos organismos. Por lo que, la interpretacién que no esté encaminada
a fiscalizar sino a objetivos distintos como: integrar la ley, imponer requisitos
no previstos en la ley, interpretar contra rexto expreso, etc., adolece de nulidad
por exceso de poder, al extralimitarse de la competencia que el ordenamiento
juridico les ha previsto.

4 fdem, p. 283.
*  Lizama Porral Luis, La Direccidn del Trabajo: Una Explicacién de su Facultad de Interpretar fa Legislacion Laboral
Chilena. Tesis {Grado de Magister en Derechol, Universidad de Chile, Santiago, 1998, p. 14-i3.






