Mauricio Viauela Hojas

Acerca de la competencia de los jueces
civiles para conocer demandas

de nulidad de derecho publico.

Consideraciones en relacién a los
actos de la administracion aduanera

1) Justificacién del tema

En el contexto del tema general que inspira estas jornadas “Los Cambios Constizucio-
nales del siglo XX v el futuro de la Constitucién en el siglo XXI7, es bien claro que la
cuestién de la nulidad de derecho piiblico, asi como la competencia de los tribunales
ordinarios de justicia para conocer de las demandas contencioso administrativas. son
temas que han acompafiado la evolucién de nuestros textos constitucionales durante
todo e} siglo XX v, sin dudarlo, seguirdn presentes en el transcurso del siglo venidero'.

Bajo este punto de vista, es probable que el dmbito de la administracién aduanera,
incluso por encima del de la administracidn tributaria, sea el reducto donde perviven
con mayor extension aquellas atribuciones jurisdiccionales con que, en su dia, el legis-
lador buscé resolver, con tan poco acierto juridico, la cuestidn de la competencia para
conocer y fallar de las contiendas contencioso administrativas, mismas que el artéculo
87 de la Constitucién de 1923, remitié en general al conocimiento de los tribunales
de tal especie y que, bien se sabe, jamis fueron creados. Consecuencias de tal desacier-
to legislativo surgen atn a diario.

Frente a la realidad de un texto constitucional que prohibe en su letra, aunque con un
lamentable escaso efecto pricrico, el juzgamiento por comisiones especiales’, y que
proclama el respeto y proteccién de las garantias del debido proceso’, perviven hasta
hoy leyes que atribuyen, con pleno efecto practico, competencias judiciales a 6rganos
y cuerpos de la administracién.
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Profésor de Derecho 1 Cfr. art. 87 de fa Constitucién Polirica de Chile de 1925. También arts. 38 inc. 20y 79 inc. 1° de la Constitucidn
Administrarivo, Palitica de la Repitblica de Chile, previos a la reforma constirucional efectuada por la ley 18.825 de 1989,
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Ante esa realidad, son sobradamente conocidas las opiniones sustentadas por profeso-
res de esta misma Universidad de Chile, que se han pronunciado acerca de la deroga-
cién ticita que la Constitucién de 1980 habria producido sobre aquellas leyes que,
con anterioridad a la vigencia de esta, conferfan poderes jurisdiccionales a 6rganos de
la Administracién y, con mucha mayor claridad, después de la reforma constitucional
de [a ley 18.825%

Esta conclusién, correcta y célebre, en mi opinién, en el plano conceptual, ha tenido,
sin embargo, sino nula, una escasfsima trascendencia en el terreno de la practica judi-
cial. Quien desconozca en nuestros dias la extensién de fos poderes jurisdiccionales
que ostenta [a administracién tributaria, la sanitaria o la aduanera, por citar algunos
ejemplos, vive demasiado alejado de la realidad.

Frente a esta constatacién, y asumida la realidad de que el legislador posterior a 1980
no tiene la intencién ni la preocupacién de enmendar [a inconsecuencia précrica apun-
tada, entre las garantfas constitucionales procesales y ciertas regulaciones sectoriales
del contencioso administrativo, estimo que el esfuerzo de los juristas debe apuntar, al
menos, hacia una restriccién racional de dichas potestades judiciales, a efectos de
mantenerlas en el reducto material mas delimitado posible, evitando el afin siempre
creciente de expansidn que caracteriza a todos los poderes, mds aiin en supuestos
como el que se aborda en esta exposicion, en que se usa y abusa de los viejos argumen-
tos que otrora sirvieron para inhibir la intervencidn revisora de los tribunales ordina-
rios de justicia sobre la accién administrativa, aunque con un escenario constitucional
totalmente diferente al vigente en esas épocas.

2. La situacién de la doctrina y la jurisprudencia sobre la accién

de nulidad de derecho priblico

No hay ninguna duda del significativo aporte que, a este respecto, han realizado a la
doctrina administrativista nacional, ya desde los albores de la vigencia del texto cons-
titucional de 1980, los trabajos emanados de la ctedra de derecho administrativo de
la Universidad de Chile, tanto del profesor Soto Kloss® como del profesor Fiamma.®

Ambos ofrecen una nitida elaboracién doctrinal de la accién de nulidad de derecho
priblico como institucién procesal que, si bien no ha sido establecida expresamente en
la Constitucién ni en texto legal alguno, es perfectamente sustentable en el derecho

4 Vid. FIAMMA QLIVARES, Gustavo, «Derecho y Libertads, en E{ Mercurio, Santizgo de Chile, 18 de diciembre de
1989, p. A-2.

5 Cfr. SOTO KLOSS, Eduardo, “La Nulidad de Derecha Piblico en el Derecho Chilena”, en Gacera Juridica, No 125,
1990, 16-23; “La Nulidud de Devecho Piblice™, en Informe Constitucional, Ne 175, 1991.

6 Cfr. también, FIAMMA OLIVARES, Gustavo, “Lz Accitn Constitucional de Nulidad: un supremo aporte del conssi-
tuyente de 1980 al Derecho Procesal Admintstrative”, en Revista de Derecho ¥ Jurisprudencia y Gaceta de los
Tribunales, r. LXXXIII, 1986, 123-156.
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general a la accién y a la defensa juridica contenido en el artfculo 19 N° 3 inciso 1° de
la Constitucién de 1980, y en el mismo articulo 7 inciso 3° ya aludido. En efecto,
sobre este particular, y concretamente en relacién al tema de indole procesal que mo-
tiva esta ponencia, ha escrito Flamma:

“La accién constitucional de nulidad (...) es fruto del acoplamiento de dos disposi-
ciones constitucionales, esto es, artfculos 19 niimero 3, inciso 1° (derecho a la accién}
y 7, inciso final (nulidad de derecho puiblico). También es importante tener en consi-
deracién que el conocimiento de ella es parte de la competencia de los tribunales
ordinarios de justicia y su tramitacién se sujeta a las reglas procedimentales del juicio
ordinario™.

Tales planteamientos de la docerina gozan ya de un amplio respaldo jurisprudencial con
una creciente cantidad de fallos dictados por los tribunales ordinarios de justicia que, al
mismo tiempo que acogen demandas de nulidad de derecho publico en contra de actos
de la administracién del Estado, despejan cualquier duda acerca de fa competencia que
cotresponde a dichos tribunales para conocer de este género de contiendas®.

Si bien es cierto ya han transcurrido muchos afios desde la presentacién de las prime-
ras demandas de nulidad de derecho piblico, y hoy en dia se trata de una institucién
que goza de un amplio reconocimiento en la doctrina y la jurisprudencia nacionales,
no puede desconocerse que cada cierto tiempo vuelven a aparecer diversas cuestiones,
ya sea sustantivas o procesales, que dificultan su desenvolvimiento practico’.

Sin perjuicio de otras cuestiones que todavia requicren un mayor esfuerzo de estudio
y aclaracién, ya es de general aceptacién que la nulidad de derecho piiblico, como
efecto de toda transgresién a la norma de la juridicidad de la actuacién del Estado, tal
como la dispone ¢l articulo 7 inciso 3° de la Constitucién Politica de 1980, puede ser

7 FIAMMA OLIVARES, Gustavo, “Accidn Constitucional de Nulidad y Legitimaciin Activa Objetiva’, en Gacera
Jurfdica, N® 123, 1990, p.7.

8 Existe un repertorio, hastante apreciable a este fecha, de sentencias que han acogido demandas en que s¢ promucve
ta nulidad de derecho ptiblico. Entre otras, Cantero Prado con Fisco, (RD] r. 96, 1999, 2.5, £9-73), Sdnchez Michea
eon Fisco (RD] t. 95, 1998, 2.5, 114-126) y Baltra Marcne con Fisco (RD] 1. 93, 1996, 2.5, 284-299) rodas estas
vinculadas a actos confiscatorios de bienes de particulares, por errada aplicacién del DL Ne 77 de 1973,

En relacién a una demanda reconvencional de nulidad de derecho piblico de un decreto alcaldicio, vid. Brown
Rodriguez con Municipalidad de Peumo, en RD] t. 96, 1999, 2.5, 172-174.

9 Ch. Brown Radriguez con Municipalidad de Prums, en RD] t. 96, 1999, 2.5, 172-174. La sentencia del Juez de
Letras de Peutno, confirmada por la Corte de Apelaciones de Rancagua, acogié la excepcién de incompetencia
promovida por la defensa de la Municipalidad de Peumo, fundindose en que conforme alart. 136 yss. delaley
18.695, Orgdnica Constiticional de Municipalidades, ese era el tnico procedimiento para obtener la anulacién
de los actos municipales, y fa Corte de Apelaciones era el dnico tribunal competente para declararla. Dicha
decisién Fue invalidada por la Corte Suprena conociendo de una casacién en el fondo, declarando en el conside-
rando 4°: «.... se advierte que el fullo en estudiv ba interpresado ervineamente ol arviculo 38 de la Constitucion Polivica
de la Repiiblica, entendiends que el tinico sribunal habilitady para conocer de la nulidad de derecho publico de un
decreto alealdicio er la Corse de Apelaciones y que la inica via para acudir ante él es el reclamo de ilegalidad. {.....) sin
embargo, la accidn intentada en autos es la accidn ordinaria de lidad, le cual se ventila ante el juzgado de
letras correspondiente al domicilio del demandada y en juicio de late conacimientos.
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invocada ante los tribunales sobre la base del derecho general a la accién que se des-
prende del articulo 19 N 3 de [a misma Constitucién y, en cuanto a lo adjetivo, que
la competencia para pronunciarse sobre dicha materia cortesponde a los tribunales
ordinarios de justicia, toda vez que, tratindose de una contienda de naturaleza consti-
tucional que la Constitucién no ha remitido al conocimiento de ningtn tribunal
especial, debe necesariamente considerarse como parte de la competencia genérica
que segdn ¢l articulo 73 de la misma Constitucién corresponde a los tribunales ordi-
narios de justicia'®.

3. E1 articulo 73 de la Constitucién Politica frente al articulo
187 de la Ordenanza de Aduanas: El debate conceptual acerca de
la expresién «causas civiles» y la naturaleza de accién de nulidad
de derecho publico

Bien elocuente sobre el debate que, en ¢l seno de la Comisién de Estudio de la Cons-
titucidn de 1980, se dio acerca de la expresidn “causas civiles” contenida en el actual
articulo 73 de la Constitucién, resulta la publicacién realizada por el profesor Flamma
como anexo 3 de su trabajo sobre la accién de nulidad de derecho publico.

Atendido el cardcter excepcional que reviste el artfeulo 187 de la Ordenanza de Adua-
nas, frente a la regla general expresada en el articulo 73 de la Constitucién Polftica, en
el sentido de que la plenitud de la competencia judicial para conocer causas civiles y
criminales, resolverlas y hacer ejecutar lo juzgado pertenece a los tribunales ordina-
rios, es importante mantener dicha excepcién circunscrita a los lfmites precisos y cate-
géricos 2 que ella se refiere,

Frente a lo anterior, y tomando en cuenta que [a propia Ordenanza de Aduanas se
encargé de fijar la competencia judicial reservada a los érganos aduaneros sefialando
en su artfculo 187: “Los tribunales establecidos en esta Ordenanza conocerdn con
arreglo a las disposiciones de este Titulo (...) de las contiendas civiles en que la Adua-
na figure como demandante o demandada...”, es menester despejar si esta expresién
“causas civiles” debe entenderse con un criterio restrictivo, esto es, tinicamente referi-
do a las demandas de contenido y regulacién civil, como podrian ser —dentro de los
montos establecidos— los cobros de sumas de dinero, o las querellas posesorias, o las
demandas reivindicatorias; o si, por el contrario, debe entenderse con el mismo crite-
rio expansivo con que la Comisién Constituyente dijo que debe entenderse la expre-
sidn “causas civiles” que se emplea en el articulo 73 de [a Constitucidn Politica.

10 Vid, sentencia en Recurso de Casacién en el Fondo del 29 de agosto de 2000, I. Municipalidad de San Fernando
con Dominguez Arzola, Sonta ¥ 0tros, considerando 119, en Revista de Derecha del Consejo de Dgﬁma del Ertado,
n® 2, Santiago, Diciembre 2000, p. 268 y 269.

11 Ck. FIAMMA OLIVARES, Gustavo, “Accin Conststucional de Nulidad y Legitimacidn Activa Obfesiva”, en Gace-
1 Jurfdica, Ne 123, 1950,
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Cuando los constituyentes debatieron acerca de la necesidad de incorporar en el artf-
culo 73 la referencia a los asuntos contencioso administrativos, dejaron claramente
consignado en las actas, que eso se hacia solo para mayor abundamiento y para evitar
discusiones en los afios venideros, puesto que la opinién undnime de la Comisidn era
utilizar la expresién causas civiles omnicomprensivamente, esto es, como contrapuesta a
causas criminales, de modo que significaba que las causas contencioso administrativas
podian considerarse como parte de la competencia civil de los tribunales ordinarios'.

En mi parecer, atendido el tenor en que se dio dicho debate, que procuraba deslindar
la competencia de los eventuales tribunales contencioso administrativos que el legisla-
dor pudiera crear con la competencia amplia que se reconocié a los tribunales ordina-
rios, no es posible derivar a la competencia para conocer asuntos civiles que el legisla-
dor atribuya a ciertos organismos administrativos, €l mismo sentido omnicomprensivo
que daba la Comisién Constituyente a la expresion causas civiles contenida en el
articulo 73 de la Constitucién Politica de la Repriblica.

Mientras la amplitud con que se entendi6 la expresién “causas civiles” del articulo 73
de la Constitucién persegufa evitar las lagunas o vacios de jurisdiccién que fueron tan
frecuentemente afirmados durante la vigencia del articulo 87 de la Constitucién de
1925, es claro que la referencia a las causas civiles que se hace en los articulos 187 y
siguientes de la Ordenanza de Aduanas, pretende fijar en forma especifica, esto es, no
residual —como ocurre respecto de fos tribunales ordinarios por aplicacién del articulo
73 de la Constitucién— el 4mbito de competencias jurisdiccionales que el legislador
concede a fas autoridades aduaneras.

Precisamente dicha especificidad competencial, respaldada por el cardcter excepco-
nal, por no decir irregular, que en nuestro ordenamiento constitucional tienen las
atribuciones judiciales entregadas a organismos administrativos, es la que impide en-
tender con el mismo efecto y sentido omnicomprensivo la expresion “causas civiles” a
que alude fa Ordenanza de Aduanas.

Este argumento de texto, unido a la interpretacién mds razonable desde la perspectiva
de la légica constitucional, impiden aceptar que la competencia para conocer deman-
das de nulidad de derecho priblico contra actos aduaneros forme parte de la compe-
tencia judicial para conocer contiendas civiles que, en dicho texto normativo, se reser-
va a los denominados tribunales aduaneros.

En efecto, incluso sin atender a los argumentos doctrinales y jurisprudenciales desa-
rrollados, no puede pasarse por alto, por la gravedad de las consecuencias que tales
planteamientos podrian acarrear para nuestro Estado de derecho, que es inadmisible
la afirmacién de que el tribunal competente para conocer de las demandas de nulidad
de derecho pablico en contra de los actos de la administracién aduanera sean las
propias autoridades aduaneras.

12 Cfr. sesiones 297 y 298,
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Sin siquiera detenernos en lz cuestién de la constitucionalidad de las taxativas atribu-
ciones jurisdiccionales que la ley ha concedido a la administracién aduanera, esto es,
sobre [as infracciones aduaneras, sobre las contiendas civiles en que la Aduana figure
como demandante o demandada y sabre los delitos cuyo conocimiento le encomien-
de expresamente la ley, no es razonable pretender que la controversia que se ventila en
una demanda de nulidad de derecho publico tenga el cardcter de contienda civil, y
que por lo mismo deba ser resuelta por los tribunales aduaneros.

No es razonable porque, l2 nulidad de derecho piiblico, sin duda alguna, es una cues-
tién de {ndole constitucional'?, tanto por su fuente y por sus efectos, y es indiscutible
que el dnico tribunal con competencia para decidir sobre ella es un tribunal ordinario
y no un tribunal aduanero, cuya competencia ha de restringirse taxativamente a las
materias sefialadas por fa Ordenanza de Aduanas, y no es razonable, ademds, porque
la propia Constitucién Politica ha consagrado en su articulo 19 N° 3 [as garantias del
debido proceso, dentro de las cuales, estd el derecho a ser juzgado por un tribunal
tmparcial e independiente, garantia que pugna, insalvablemente, con la posibilidad de
que sea la misma autoridad administrativa que generé los actos que se impugnan
como nulos de derecho publico, la que deba decidir sobre su nulidad o validez.

Demuestran la conclusién asentada en el pérrafo que antecede, como ya se dijo ante-
riormente, numerosos fallos emanados de los tribunales ordinarios de justicia asu-
miendo su competencia para decidir sobre las demandas de nulidad de derecho pubii-
co, y rechazando la aplicacién a las mismas de las normas del ordenamiento civil,
sosteniéndose, indefectiblemente, que en ellas se trata de una controversia de natura-
leza constitucional, esto es, distinta de las que estd habilitada para conocer y resolver la
autoridad aduanera.

3. Conclusién

A la vista de lo dicho en este trabajo, es vilido concluir entonces que el tinico tribunal
competente para conocer y fallar acciones que plantean la nulidad de derecho piiblico
de actuaciones aduaneras, son precisamente los tribunales ordinarios, cumpliendo
con ello el mandato que nuestra Constitucién Politica les entregé al disponer que: «La
facultad de conocer de las causas civiles y criminales, de resolverlas y de hacer ejecutar lo
juzgads, pertenece exclusivamente a los tribunales establecidos por la ley. ..

Reclamada su intervencion en forma legal y en negocios de su competencia, no podrén
excusarse de ejercer su autoridad, ni aun por falta de ley que resuelva la contienda o asunto
sometido a su decision»'t.

13 Cfr. Brown Rodriguez con Municipalidad de Peumo, en RD] 1,96, 1999, 2.5, 172-174.
14 Cir. art. 73 de la Constitucién Politica de la Repriblica de Chile.





