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Breves consideraciones generales de la sentencia.
La necesida de meditar el elemento de la competencia

El 17 de agosto de 2016, la Tercera Sala de la Corte Suprema, integrada por los minis-
tros Sergio Mufoz, Rosa Egnem, Maria Eugenia Sandoval y Manuel Valderrama, y el
abogado integrante Jorge Lagos, emiti6 una sentencia en la causa rol 28.390-2016, re-
vocando una sentencia de la Corte de Apelaciones de Santiago y acogiendo un recurso
de proteccién interpuesto, en un fallo dividido, en contra del Servicio de Impuestos
Internos Unidad Providencia por restringir el timbraje de facturas.

Antecedentes de la sentencia

El presente caso se inicia con la presentacion de un recurso de proteccion por Gaston
Ormeno Karzulovic, en favor de Pablo Antonio Pizarro Bossay, en contra del Servicio
de Impuestos Internos Unidad de Providencia, porque la autoridad fiscalizadora se ha-
bria negado a timbrar la totalidad de sus facturas en razén de deudas tributarias que
tendria el recurrente superiores a 50 millones de pesos.

A juicio de los recurrentes, la actuacion del Servicio de Impuestos Internos Unidad
de Providencia infringiria, por un lado, el articulo 19 niimero 21 de la Constitucion,

1. Comentario a la Sentencia de la Excma. Corte Suprema, rol 28.390-2016, «Pizarro Bossa y Pablo con
Servicio de Impuestos Internos», del 17 de agosto de 2016. El autor agradece los comentarios de la profeso-
ra Ana Maria Garcia y de Enrique Navarro, Felipe Peroti, Paloma Infante y Felipe Riesco para la confeccion
del presente comentario de jurisprudencia.
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esto es, el derecho a desarrollar cualquiera actividad econdmica que no sea contraria a
la moral, al orden publico o la seguridad nacional, respetando las normas legales que la
regulan, y el articulo 19 nimero 22 de la Carta Fundamental sobre no discriminacion
en el trato que los organismos publicos deben dar en materia econémica.

Por su parte, el Servicio de Impuestos Internos informo que fue efectivo que el con-
tribuyente concurrié a la Unidad de Providencia, instancia en la cual se limité el tim-
braje de facturas con el objeto de incentivar la regularizacion de su situacion tributaria.
Asi, en el informe se indicd que el recurrente tendria dos anotaciones negativas por
«inconcurrencia operacion renta» del 27 de marzo de 2013 y del 15 de mayo de 2014, y
una deuda superior a 50 millones de pesos. Asimismo, a juicio de la autoridad fiscaliza-
dora tributaria, no existe discriminacién alguna, puesto que a todos los contribuyentes
que mantienen anotaciones negativas por incumplimiento de obligaciones tributarias
se les limita el timbraje de facturas, tal como lo sefiala el Oficio Circular nimero 19, de
mayo de 1995, sobre timbraje de documentos.

Sentencia de la Corte de Apelaciones de Santiago

El 29 de abril de 2016, la Sexta Sala de la Corte de Apelaciones de Santiago rechaz el re-
curso de proteccion por ausencia de un acto arbitrario e ilegal del Servicio de Impuestos
Internos en razoén de los siguientes argumentos: en primer término, a juicio de la Corte,
no se impidi6 de manera absoluta el timbraje de facturas, sdlo se restringié o limit6
a un cierto nimero, cuestion que no afecta el desarrollo de su actividad econémica
conforme lo dispuesto en el articulo 19 niimero 21 de la Constitucion; en segundo tér-
mino, la sentencia indica que la restriccion de timbraje de facturas se aplica a todos los
contribuyentes que tienen deudas tributarias, asi que no aparece vulnerada la garantia
relativa a la no discriminacioén arbitraria en el trato que los organismos publicos deben
dar en materia econdémica, conforme el articulo 19 nimero 22 de la Carta Fundamental;
y, finalmente, la sentencia estima que no existe ilegalidad en el actuar del Servicio de
Impuestos Internos, en tanto, corresponde al servicio la fiscalizacion administrativa de
las disposiciones tributarias conforme el articulo 6 del Cédigo Tributario y los articulos
7y 19 letra b) de la Ley Organica del Servicio de Impuestos Internos. Ambas normas,
complementadas por la Circular nimero 19, del 17 de mayo de 1995, sobre timbraje de
documentos, acto normativo que contempla la posibilidad de restringir el timbraje.

Sentencia de la Corte Suprema

No obstante lo senalado, el 17 de agosto de 2016, la Tercera Sala de la Corte Suprema,
pronunciandose sobre el recurso de apelacion interpuesto por el recurrente, acogio el
recurso de apelacion y revocd la sentencia de primera instancia en un fallo divido. El
voto de mayoria® sefiald, en primer término, que el articulo 6 del Cédigo Tributario y

2. El voto de minoria senala: «Acordada con el voto en contra de las ministras Sra. Egnem y Sandoval,
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los articulos 7 y 19 letra b) de la Ley Organica del Servicio de Impuestos Internos, que
facultan al Servicio de Impuestos Internos a fiscalizar las disposiciones tributarias, no
autorizan ni encomiendan al Servicio de Impuestos Internos restringir el timbraje de
facturas, cuestion que excede la competencia de fiscalizacion que corresponde a la au-
toridad administrativa.

En segundo término, el voto de mayoria sefialo que las disposiciones de la Circular
19 sobre timbraje de documentos en ningun caso, y por aplicacion del principio de je-
rarquia normativa, puede alterar o modificar el contenido de las leyes.* Asi, la autoridad
administrativa no puede generarse competencias administrativas extra legem, a través
de sus competencias de interpretacién normativa o instruccion general a los regulados,
atribuciones que se limitan a la ejecucion de las competencias legales ya existentes en el
ordenamiento juridico administrativo.

Finalmente, el fallo de la Corte Suprema distinguié adecuadamente entre las potes-
tades y competencias de fiscalizacion, que son el conjunto de atribuciones que tienen
por objeto constatar el incumplimiento de obligaciones, prohibiciones o deberes admi-
nistrativos en actividades reguladas por las autoridades administrativas fiscalizadoras,
y las potestades y competencias de ejecucion, apremio o coercitivas, que son aquellas
atribuciones que tienen por finalidad asegurar el cumplimiento de una medida admi-
nistrativa.* Asi, la motivacion y finalidad de la restriccién de timbraje del Servicio de
Impuestos Internos, fundada en asegurar el cumplimiento tributario, no corresponde
a atribuciones de fiscalizacion.

En efecto, la sentencia reconoce que el cumplimiento de la deuda tributaria tiene
que ejecutarse por el procedimiento y los organismos administrativos y judiciales que
franquea la ley. Asi, cabe considerar que corresponde al Servicio de Tesoreria la co-
branza administrativa y judicial de las obligaciones tributarias y la facultad de solicitar

quienes estuvieron por confirmar el fallo en alzada, la primera, teniendo unicamente presente para ello
que el recurrente carece de un derecho indiscutido y preexistente de aquellos cuyo imperio esta Corte
esta llamada a proteger por esta via cautelar de urgencia y la segunda, en virtud de los fundamentos de la
sentencia apelada».

3. «Séptimo: Que del analisis de la legislacion tributaria es posible colegir que no existe disposicion
alguna que faculte al Servicio recurrido para restringir el timbraje de facturas en la forma como se ha efec-
tuado y se impugna por la recurrente, como tampoco se contemplan las razones que esgrime la recurrida.
[...] Octavo: Que lo dispuesto en la Circular 19 del 17 de mayo de 1995, sobre timbraje de documentos, en
ningun caso, y por aplicacion del principio de jerarquia normativa, puede alterar o modificar el contenido
de las leyes.»

4. «<Noveno: Que lo anterior no es 6bice para el ejercicio de las facultades fiscalizadoras del Servicio
aludido, por cuanto segtin sostuvo el propio recurrente en su libelo, si bien reconoce la existencia de deuda
tributaria, indica que ella actualmente esté siendo cobrada a través de los procedimientos que franquea la
ley por Tesoreria General de la Reptiblica. De igual forma es la propia recurrida la que sefiala en su informe
que las Declaraciones Anuales del Impuesto a la Renta del contribuyente en los periodos 2013, 2014 y 2015
presentan observaciones, lo que demuestra que ha ejercido debidamente sus facultades fiscalizadoras sin
que pueda, a través de una Circular, restringir el timbraje de facturas si no existe una ley que expresamente
lo autorice.
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los apremios especiales del articulo 96 del Codigo Tributario,’ conforme lo dispuesto
en el articulo 198 del Cédigo Tributario.®

Sin perjuicio de la solicitud especial y excepcional de la medida cautelar de prohibi-
cion de celebrar actos y contratos sobre bienes o derechos especificos que podra solici-
tar el Servicio de Impuestos Internos en los procesos de reclamacion de los articulos 115
y siguientes del Cdodigo Tributario cuando las facultades del contribuyente no ofrezcan
suficiente garantia o haya motivo racional para creer que procedera a ocultar sus bie-
nes, en razén de lo sefialado en el articulo 137 del Cédigo Tributario.

La ausencia de un examen pormenorizado del elemento de competencia

La relevancia del presente fallo radica en el examen que realiza nuestro maximo tribu-
nal del elemento de competencia de la actuacién administrativa. Dicho analisis es aun
mas importante si se considera que la doctrina nacional, la jurisprudencia judicial y ad-
ministrativa de la Contraloria General de la Reptblica relativa al control del principio
de juridicidad y los elementos que constituyen la legitimidad y validez del acto admi-
nistrativo —investidura regular, competencia, forma, motivacion y fin— han centrado
su atencion en el ultimo tiempo, principalmente, en el examen y control de juridicidad
de los elementos de forma, motivacion y fin del acto administrativo, generandose estu-
dios y examenes de sus conceptos, alcances y requisitos para determinar la juridicidad
de la actuacidon administrativa. Asi, existen escasos analisis sobre el elemento de inves-
tidura regular y de competencia, limitando la revision de esta tltima categoria al mero
cotejo «actuacion administrativa-norma atributiva de competencia» como mecanismo
para determinar la juridicidad de la actuacion administrativa, tal como acontece en el
presente caso.

5. Articulo 96: «También procederd la medida de apremio, tratandose de la infraccién sefialada en el
nimero 11 del articulo 97.» En los casos del presente articulo, el Servicio de Tesorerias requerird a las per-
sonas que no hayan enterado los impuestos dentro de los plazos legales, y si no los pagaren en el término
de cinco dias, contados desde la fecha de la notificacién, enviard los antecedentes al Juez Civil del domicilio
del contribuyente, para la aplicacion de lo dispuesto en los articulos 93 y 94. El requerimiento del Servicio
se hard de acuerdo al inciso primero del articulo 12 y con ¢l se entendera cumplido el requisito sefialado en
el inciso segundo del articulo 93. En estos casos, el Juez podra suspender el apremio a que se refieren las
disposiciones citadas, y slo podra postergarlo en las condiciones que en ellas sefala.

6. Articulo 168: «La cobranza administrativa y judicial de las obligaciones tributarias que deban ser
cobradas por el Servicio de Tesorerias, de acuerdo con la ley, se regird por las normas de este Titulo. [...]
Corresponde al Servicio de Tesorerias la facultad de solicitar de la justicia ordinaria los apremios en el caso
especial a que se refiere el articulo 96 y, en general, el ejercicio de las demds atribuciones que le otorguen las
leyes. [...] El Servicio de Tesorerias, a través de los funcionarios que designe nominativamente el Tesorero
General, tendra acceso, para el solo objeto de determinar los bienes del contribuyente, a todas las declara-
ciones de impuestos que haya formulado el contribuyente, como asimismo a todos los demds antecedentes
que obren en poder del Servicio de Impuestos Internos, siendo aplicables en este caso la obligaciéon y
sanciones que este Codigo impone a los funcionarios del Servicio de Impuestos Internos, en relacion al
secreto de la documentacion del contribuyente.»
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La importancia de la sentencia

No obstante el acotado examen que realiza el fallo de la Corte Suprema, su andlisis
nos sirve como excusa para revitalizar el estudio del elemento de competencia del acto
administrativo, superando el cotejo «actuacién administrativa-norma atributiva de
competencia» como mecanismo de adjudicacion judicial del control de competencia,
es decir, para determinar si un érgano administrativo es competente para ejecutar de-
terminadas actuaciones.

En efecto, si bien el fallo satisface la proteccion del principio de juridicidad, y en
especial su elemento de competencia, carece de un analisis pormenorizado del princi-
pio de juridicidad —se limita mencionar o citar el articulo 6 de la Constituciéon— y del
elemento de competencia administrativa, y omite analizar los requisitos de existencia
de la competencia administrativa y los requisitos de ejercicio de la competencia admi-
nistrativa, que son materia, territorio, grado y jerarquia.

El objeto del presente comentario

El presente comentario pretende, en primer lugar, fijar el marco dogmatico y jurispru-
dencial del principio de juridicidad y del elemento de competencia, para luego reflexio-
nar y meditar sobre los vicios competenciales en el presente caso, cuestiéon que nos
permitira revitalizar el debate del elemento de la competencia administrativa.

Lo anterior tiene un claro objetivo: establecer el sentido y alcance del elemento
de competencia y ser una herramienta que permita acotar interpretaciones laxas o
extensivas de la competencia administrativa en su practica y ejercicio. En el altimo
periodo, diversas autoridades administrativas han optado por interpretar extensi-
vamente o laxamente sus competencias legales, con la finalidad, por un lado, de sa-
tisfacer los requerimientos o solicitudes de la comunidad que exigen mds Adminis-
tracion, pero sin ley; y por otro lado, para cumplir, a su juicio, de manera eficiente
y eficaz los fines de proteccion o promocion de los bienes juridicos administrativos
encomendados por el legislador, apelando a un Estado rapido y eficiente; y finalmen-
te, con el objeto de acallar criticas de algunos medios masivos de comunicacién a la
actuacion administrativa o centrar su atencién y aplausos. Todo esto fundado en la
efervescencia de las autoridades administrativas que omiten la legitimidad centrada
en las reglas y normas.

Ante el peligro de una proliferacion ilegitima de competencias administrativas y,
por ende, de zares burocraticos o batiburdcratas que actan al margen de la ley, es
necesario examinar detalladamente el elemento de competencia de la actuacién ad-
ministrativa, fijando sus requisitos de existencia y validez, y reafirmando que la efi-
cacia o eficiencia de la actuacion administrativa o la satisfaccion de las necesidades
publicas siempre estaran sometidas, en un Estado de derecho, al camplimiento estricto
del principio de juridicidad de la actuacion administrativa, no pudiendo la autoridad
desbordar los ambitos del ordenamiento juridico administrativo para supuestamente
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satisfacer los bienes juridicos que se le ha encomendado resguardar. Mas alla de las
buenas intenciones de la autoridad administrativa, es la ley la fuente de legitimidad de
la actuacion administrativa.

El elemento de competencia. Una revision mas alla del cotejo
actuacion administrativa-norma atributiva de competencia

Breves consideraciones sobre el principio de juridicidad
de las actuaciones publicas

Concepto

El derecho publico chileno descansa en la premisa basica del principio de juridicidad
y/o legalidad. El referido principio exige e impone a los drganos estatales que todas
sus actuaciones se cifan estrictamente a lo dispuesto en la Constitucidn, las leyes, los
reglamentos, los decretos supremos, los decretos con fuerza de ley, las normas técnicas
y toda instruccidn, circular u otro instrumento, normativo dictado conforme al orde-
namiento juridico administrativo.”

Considerando la extension del principio, algunos han preferido llamarle principio
de juridicidad o principio de sumision de la Administracion al derecho (Carmona,
2005a: 1y ss.; Cordero, 2015: 76 y ss.) incluyendo en su contenido a la Constitucion, los
tratados internacionales, los decretos supremos, los decretos con fuerza de ley y todos
aquellos actos administrativos normativos que imponen obligaciones a la autoridad
publica de caracter infralegal o supralegal.

Antecedentes normativos

En el ordenamiento juridico nacional, el principio de juridicidad se encuentra recono-
cido en los articulos 6, 7 y 8® de la Constitucion y en el articulo 2 de la Ley 18.575 Orga-
nica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado (LBGAE), que
establecen los principios de juridicidad, supremacia constitucional, probidad y motiva-
cién. Al respecto, la Contraloria General de la Republica ha sefialado:

De esta forma, y teniendo en consideracion que acorde con el principio de legalidad
consagrado en los articulos 6 y 7 de la Constitucion Politica de la Republica, el que es

7. Respecto a lo sefialado anteriormente, cabe destacar un dictamen (ntimero 28.268) de la Contraloria
General de la Republica del afio 1966, que es coherente a las finalidades indicadas del principio de legali-
dad: «Nuestro sistema juridico institucional descansa en una premisa basica de derecho publico, la legali-
dad. El gobierno republicano y democratico representativo proviene de la soberania, radicada en la nacién,
cuyo ejercicio estd delegado en las autoridades previstas en la Constitucion. De ahi que ni las personas, ni
grupos de ellas, pueden usar el nombre o su representacion, arrogarse sus derechos ni hacer peticiones en
su nombre, como lo dispone la Constitucion».

8. Se agrega el articulo 8 de la Constitucién como fundamento constitucional del elemento de motiva-
cion de la actuacion administrativa.
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reiterado en términos similares en el articulo 2 de la Ley 18.575 Organica Constitucio-
nal de Bases Generales de la Administracion del Estado, los 6rganos que la integran
—como sucede con las municipalidades— deben someter su accién a la Constitucion
y alas leyes, acttan validamente dentro de su competencia y en la forma que prescriba
la ley, y no tienen mas atribuciones que las que expresamente les haya conferido el
ordenamiento juridico, es oportuno concluir que la negativa del aludido municipio
en orden a otorgar el certificado de deslindes requerido por el peticionario, se ajusté a
derecho (Dictamen 39.258/2005).

La doctrina nacional y el principio de juridicidad

Un adecuado anilisis de los aspectos histéricos del principio de juridicidad y/o legali-
dad se encuentra en la obra del destacado profesor de derecho administrativo Rolando
Pantoja, que sefiala que el principio de principio de juridicidad y/o legalidad es un an-
tecedente inmediato del Estado de derecho, y, por ende, de la sujecién de la autoridad
publica al ordenamiento juridico administrativo positivo, pudiendo hacer la autoridad
administrativa s6lo aquello que la ley le autoriza, en tanto, el Estado de derecho dispo-
ne de un sistema de competencias regladas, tasadas y especificas.® Lo sefialado por el
profesor Rolando Pantoja, ya se encontraba examinado y mencionado por la doctrina
nacional de derecho publico del siglo XIX por Jorge Huneeus, estableciendo que las
autoridades que la Constitucion establece son meros delegados de la nacién, que deben
ajustarse en todo a las prescripciones que aquella determina, siendo mandatarios de las
instrucciones encomendadas por la nacion.”

La doctrina extranjera y el principio de juridicidad

La importancia del principio de juridicidad y/o legalidad también ha sido reconoci-
da en el derecho comparado. Por ejemplo, grandes autores extranjeros como Eduardo

9. Al respecto Rolando Pantoja sefiala: «El principio de la legalidad fue la idea rectora que orient al Es-
tado moderno constitucional, nacido a fines del siglo XVIII de la filosofia politica proclamada por las revo-
luciones norteamericana y francesa. Es, en si mismo considerado, la expresion fundamental de la sociedad
moderna y constituye el antecedente inmediato del Estado de derecho en su concepcion contemporanea.
[...] Consiste en la sumision de los 6rganos y funcionarios de las organizaciones administrativas en su com-
posicion formal y de las personas que integran esos complejos estructurales en sus actuaciones de hecho
y de derecho, a la ley, y por extension, ha dicho la doctrina, a todo el ordenamiento juridico positivo, por
estimar, precisamente, que en esa sujecion al orden juridico legitimamente constituido esta la afirmacion
de los valores culturales propios de la sociedad de que se trata y que compete a la Administracion del Esta-
do garantizar y realizar, conforme al querer social expresado en ese ordenamiento y no segin el personal
arbitrario de los funcionarios que la componen» (Pantoja, 1987: 34). Véase también Silva Cimma (1996: 34).

10. En este sentido, Huneeus sefiala: «Si las autoridades que la Constitucion establece son meros delega-
dos de la nacién, deben ajustarse en todo a las prescripciones que aquella determina. Si obras fuera de la 6r-
bita que ella les traza, se colocan en la misma situacion del mandatario que procede infringiendo las instruc-
ciones de su mandante. El mandante, en tal caso, no queda ligado por los actos del mandatario» (1879: 10).
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Garcia Enterria, Tomds-Ramoén Fernandez, Harmut Maurer y Otto Mayer establecen
que el principio de primacia de la ley rige ilimitada y categéricamente para la totalidad
de la actuacién administrativa, por un lado, exigiendo actuar conforme a ella, siendo el
fundamento previo y necesario de la actuacion administrativa y, por otro lado, al exigir
a la autoridad no contradecir o exceder sus mandatos. Asi, el derecho condiciona y
determina, de manera positiva y negativa, la acciéon administrativa, la cual no es valida
si no responde a una prevision normativa.”

Los fundamentos del principio de juridicidad y/o legalidad

El principio de juridicidad tiene por objeto satisfacer diversas garantias o fines del de-
recho publico que no sdlo ratifican la sujecion de la autoridad administrativa a la ley.
Asi, en primer término, el principio de juridicidad tiene por finalidad la mantencién
del Estado de derecho, entendido éste como el conjunto de principios y procedimien-
tos que garantizan la libertad individual y la participacion en la vida politica (Besson y
Gotthard, 1999: 121 y ss).

En segundo término, el principio de juridicidad y/o legalidad garantiza la seguridad
juridica, buscando la creacion de ambitos de certeza, de saber a qué atenerse, eliminan-
do el miedo y favoreciendo un clima de confianza en las relaciones sociales y relaciones
entre los ciudadanos y el Estado (Peces Barba, 1995: 224).

En tercer lugar, el principio de juridicidad y/o legalidad avala la interdiccién de la
arbitrariedad.” De este modo, los 6rganos de la administraciéon del Estado deberan

11. «El derecho no es, pues, para la Administracién una linde externa que sefiale hacia fuera de la zona
de prohibicién y dentro de la cual puede ella producirse con su sola libertad y arbitrio. Por el contrario, el
derecho condiciona y determina, de manera positiva, la accion administrativa, la cual no es valida si no
responde a una prevision normativa. [...] El principio de legalidad de la Administracion opera, pues, en la
forma de una cobertura legal de toda la actuacion administrativa: sélo cuando la Administracién cuenta
con esa cobertura legal previa su actuacion es legitima» (Garcia de Enterria y Fernandez, 2004: 447). «La
organizacion del poder publico, que caracteriza al régimen de derecho, tiene por fin someter las relaciones
entre el Estado y el subdito a las formas juridicas» (Mayer, 1982: 139). Lo anterior, ha llevado a analizar la
dimension positiva y negativa del principio de juridicidad: Dimension negativa: «no expresa otra cosa
que la idea de una limitacion juridica del poder publico, entendido el término de limitacién en un sentido
amplio. Se trata de una concrecién del principio del Estado de derecho, que exige la limitacién juridica del
poder del Estado, exigencia llevada a sus tltimas consecuencias con la sujecion del propio legislador a la
Constitucion» (De Otto, 2001: 157). Dimension positiva: «El derecho no es, pues, para la Administraciéon
una linde externa que sefale hacia afuera una zona de prohibicion y dentro de la cual pueda ella producirse
con su sola libertad y arbitrio. Por el contrario, el Derecho condiciona y determina, de manera positiva, la
accion administrativa, lo cual no es vélida sino responde a una previsién normativa» (Garcia de Enterria
y Ferndndez, 1992: 439-440). Hartmur Maurer sefiala: «Este principio expresa la sujecion de la adminis-
tracion a las leyes existentes y significa —en sentido positivo— que aquélla debe actuar conforme a las
mismas, y —en sentido negativo— no debe adoptar ninguna medida que las contradiga. [...] El principio
de primacia de la ley rige ilimitada y categéricamente para la totalidad de la actuacién administrativa»
(Maurer, 2012: 113; asimismo en Chile, Cordero, 2015: 76).

12. La interdiccidn a la arbitrariedad ha sido vinculada a la igualdad ante la ley y el deber de fundar
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actuar conforme a las atribuciones y competencias otorgadas, sin guiarse por el mero
capricho o adoptando decisiones arbitrarias; por el contrario, la autoridad debe actuar
considerando los limites dispuestos en la ley o la finalidad de la actividad publica, con
estricta sujecion al ordenamiento juridico administrativo.

En cuarto lugar, el principio de juridicidad y/o legalidad se vincula al principio de
legitimidad democritica, en tanto las leyes y las atribuciones otorgadas a la Adminis-
tracion provienen de la facultad legislativa del Congreso de la Republica, siendo el
o6rgano donde la radica la legitimidad democratica y la deliberacion pluralista.” Asi, en
el Estado de derecho la ley es el fundamento de legitimidad de la actuacion administra-
tiva, como resultado de la decisién democratica.

Pero, posiblemente, el autor que mejor refleja el sentido y alcance de la plena juridi-
cidad o legalidad de las actuaciones publicas es Carlos Carmona, que examina los prin-
cipios estudiados como mecanismos de habilitacién de la actuacion publica y control
de la actividad administrativa.™

las decisiones publicas. Véase la sentencia del Tribunal Constitucional 1.732, y los dictimenes 1.946/2014,
21.396/2014 y 19.436. Este ultimo sefiald: «En este contexto, la negativa a que esa disposicion alude debera
ser motivada y fundada, ajustada a la regulacion de la especie, a las atribuciones propias de los servicios
publicos y a los principios de interdiccion de la arbitrariedad y no discriminacién, quedando siempre la
posibilidad del interesado de recurrir en contra de dicha decisién conforme a los medios dispuestos por
la ley».

13. Al respecto, Garcia y Morales sefialan: «En el marco del Estado constitucional y democrético de dere-
cho, es comunmente aceptado que los actos del poder publico se hallan gobernados por la ley. En ello reside
una garantia radical de los individuos frente al Estado. Hay diversas proyecciones de este principio: legali-
dad general, que abarca todos los actos atribuibles al Estado [...] sdlo la ley legitimada democraticamente
constituye un factor de certeza para los ciudadanos» (2011: 199-200). En este sentido Schimdt-Assmann
indica: «La ley es, desde la perspectiva del Estado de derecho, garantia de previsibilidad, ecuanimidad y
estabilidad. Es, desde el punto de vista material, programa, y desde el formal, orden procedimental. En
ella se formulan soluciones para supuestos de colision entre intereses privados, y se configuran los medios
para la persecucion de intereses publicos. En este terreno, la Ley aglutina la pretension parlamentaria de
direccion, la competencia administrativa de ejecucion y el mandato judicial de control. Como instrumen-
to de determinacion tanto del contenido como de los limites de posiciones juridicas subjetivas, la Ley es
importante en la misma medida para la tutela de los derechos fundamentales y para el mantenimiento del
orden funcional de separacion de poderes» (2003: 92).

14. «Las personas juridicas tienen un principio interno, que le es inherente, como sujetos creados por el
derecho: es el llamado ‘principio de legalidad’, ya que son, existen y actan en el campo del derecho, en la
medida que el derecho las haya creado, las haya dotado de 6rganos de actuacion y les haya conferido a tales
organos los poderes juridicos para ello. Son lo que el derecho ha querido que sean, y pueden actuar solo
en la medida que hayan sido previa y expresamente habilitados para ello, confiriéndoles poderes juridicos
necesarios, no teniendo mas posibilidad de actuar que aquello para lo cual ha sido atribuido. De alli que las
personas juridicas no pueden hacer sino aquello que les esta permitido» (Carmona, 2005a: 6). «El articulo
7 de la Constitucion consagra el principio de la juridicidad o de legalidad. Conforme a él, los 6rganos del
Estado pueden actuar unicamente si les ha sido atribuido, para el caso concreto, la correspondiente facul-
tad. La ausencia de disposicion autorizatoria hay que interpretarla en el sentido que el 6rgano respectivo
no puede actuar por carecer de facultad. No se puede admitir ningtin poder juridico que no sea desarrollo
de una atribucién normativa precedente; los poderes juridicos necesitan de una habilitacion previa, de una
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Conclusion

En suma, en el ambito del derecho publico chileno los drganos y autoridades sélo pue-
den actuar dentro del ambito de las competencias expresamente atribuidas y cumplien-
do los presupuestos legales que manifiestamente dispone el ordenamiento juridico,
para desplegar sus actuaciones, tanto en sus aspectos sustantivos como adjetivos, ase-
gurando la interdiccion de la arbitrariedad y satisfaciendo el principio de legitimidad
democratica.

Analisis de los elementos que constituyen el principio de juridicidad
Los elementos que constituyen el principio de juridicidad

La doctrina y jurisprudencia han identificado los elementos que debe contener toda
actuacion administrativa, al diseccionar las exigencias del principio de juridicidad es-
tablecidas en los articulos 6, 7 y 8 de la Constitucion y el articulo 2 de la LBGAE. Asi,
han nacido los «elementos del principio de juridicidad» que son los elementos de in-
vestidura regular, competencia, forma, motivacién y fin de la actuacién administrativa.

La jurisprudencia y los elementos del principio de juridicidad

En este sentido, la jurisprudencia ha establecido que toda actuacién administrativa
tiene que cumplir con los elementos de legitimidad extraidos de los articulos 6, 7 y 8
de la Constitucion y el articulo 2 de la LBGAE.. Al respecto, ha sefialado «que siendo
cinco los elementos del acto administrativo, esto es, la competencia, la forma, el fin,
los motivos® y el objeto, puede existir ilegalidad del acto administrativo en relacion a
cualquiera de ellos».*

prefiguracion normativa. [...] De este modo, sus actos y sus disposiciones, han de ‘someterse a Derecho,
han de ser ‘conformes’ a derecho. La disconformidad constituye ‘infraccién del ordenamiento juridico’ y
les priva, actual o potencialmente de validez. [...] El principio de legalidad de los drganos del Estado ope-
ra, pues, en la forma de una cobertura legal de toda su actuacion; sélo cuando cuenta con esa cobertura
legal previa, su actuacion es legitima. [...] La actividad juridica desplegada por los 6rganos estatales debe
estar fundada en potestades constitucionales, legales o reglamentarios preexistentes a la actuacién misma,
es decir, que previo a la actuacion, deben estar habilitados o apoderados por el ordenamiento del corres-
pondiente derecho o de la correspondiente facultad, atribucién o potestad. [...] Mientras los particulares
gozan de una originaria libertad de actuacion personal, disminuida excepcionalmente por la via de las
prohibiciones y regulaciones juridicas, los 6rganos estatales parten de la clausula general de interdiccion
o prohibicién de actuar, a menos que expresamente y con anterioridad a la actuaciéon misma, hayan sido
positiva y expresamente habilitados para ello» (Carmona, 2005b: 62).

15. El articulo 8 de la Constitucion consagra el elemento de motivacion, al sefialar: «Son publicos los ac-
tos y resoluciones de los drganos del Estado, asi como sus fundamentos y los procedimientos que utilicen».

16. Sentencia de la Excma. Corte Suprema en causa rol 1.344-2011. En este mismo sentido: «Sexto: Que
de acuerdo con la jurisprudencia asentada por esta Corte Suprema —y que recoge una doctrina que ha
gozado de general aceptacion— son vicios aptos para provocar la nulidad de derecho publico de un acto
estatal la desviacion de poder, ausencia de investidura regular, incompetencia del 6rgano, violacion de la
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El Tribunal Constitucional ha compartido el criterio sobre los requisitos de validez
o elementos de legitimidad del principio de juridicidad y/o legalidad surgidos de los
articulos 6, 7 y 8 de la Constitucién y el articulo 2 de la LBGAE, por ejemplo, en la
sentencia sobre el requerimiento respecto del Decreto Supremo 66, del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo, del 19 de junio de 1992, que aprueba el Plan Regulador Interco-
munal La Serena-Coquimbo.”

Cabe tener presente que estos elementos de legitimidad del principio de juridicidad
aplicables y exigibles a los actos administrativos, en tanto, son decisiones formales que
emiten los 6rganos de la Administracion del Estado en las cuales se contienen decla-
raciones de voluntad, realizadas en el ejercicio de una potestad publica, como sefala el

ley —ley de fondo— y defectos de forma» (sentencia de la Excma. Corte Suprema en causa rol 11.216-2011).
Asimismo: «Que segun puede colegirse de lo enunciado en las normas recién citadas y como reiterada-
mente lo ha sostenido esta Corte, los vicios que pueden eventualmente provocar la nulidad de un acto
administrativo son: la ausencia de investidura regular del drgano respectivo, la incompetencia de éste, la
inexistencia de motivo legal o motivo invocado, la existencia de vicios de forma y procedimiento en la ge-
neracion del acto, la violacién de la ley de fondo atinente a la materia y la desviacion de poder» (sentencia
de la Excma. Corte Suprema en causa rol 10.849-2014. «Que no obstante lo precedentemente planteado, es
menester referirse previamente a la nulidad de derecho publico que afectaria a las liquidaciones de autos
por haber sido emitidas por un departamento del 6rgano fiscalizador denominado ‘Direcciéon Grandes
Contribuyentes. Al respecto, es preciso sefialar que no se advierte infraccion a la normativa constitucional
y legal que se denuncia vulnerada, en particular, a los articulos 1y 42 del DFL ntimero 7 del afo 1980, Ley
Organica del Servicio de Impuestos Internos, desde que en materia de nulidad de derecho ptblico, tanto la
doctrina como la jurisprudencia de los tribunales superiores de justicia, se encuentran contestes en indicar
que del articulo 7 de la Constitucion Politica de la Reptiblica, se desprende que la validez de las actuaciones
de los 6rganos del Estado queda supeditada a la concurrencia de tres esenciales presupuestos: a) investi-
dura regular del agente; b) que la actividad se desarrolle dentro del ambito de su competencia; y ¢) que se
ejecute en la forma que prescriba la ley» (sentencia de la Excma. Corte Suprema en causa rol 1.160-2010).
«Cuarto: Que de acuerdo con la jurisprudencia asentada por esta Corte —y que recoge una doctrina que
ha gozado de general aceptacion— la ilegalidad de un acto administrativo, que puede acarrear su anula-
cién, puede referirse a la ausencia de investidura regular, incompetencia del 6rgano, defectos de forma,
desviacion de poder, ilegalidad en cuanto a los motivos y violacion de la ley de fondo aplicable» (sentencia
de la Excma. Corte Suprema rol 23.785-2015).

17. «19. Que, la nulidad como sancién de los actos administrativos que omiten los requisitos de forma
ha sido undnimemente reconocida por la doctrina. Al respecto la doctrina sostiene que en términos gene-
rales podemos decir que es causal de nulidad de un acto administrativo la omisién de cualquier requisito
para su validez. En general un acto administrativo es nulo cuando le faltan requisitos para que sea valido.
La falta de formalidades sustanciales del acto, de aquéllas que estdn dispuestas para la validez del mismo,
acarrean su nulidad. [...] 20. Que, el profesor Gustavo Fiamma al pronunciarse sobre la materia desde un
punto de vista constitucional sefiala que los 6rganos del Estado, en si, sin consideracion a los otros actores
de la vida juridica, deben actuar obligatoriamente subordinados al derecho, esto es, investidos legalmente,
dentro de su competencia, en la forma prescrita por la ley y bajo prohibicién de asumir otra autoridad o
derechos que los que expresamente se les haya conferido. El acto dictado en contravencion a cualquiera de
estos requisitos ‘es nulo, declara en tiempo presente la propia Constitucién. O sea, el fundamento de dicha
declaracion constitucional deriva exclusiva y directamente de la violacién de la Constitucion (articulo 7
incisos primero y segundo), esto es, la violacién del Derecho objetivo» (sentencia del Tribunal Constitu-
cional 153).
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articulo 3 de la Ley 19.880de Bases de Procedimientos Administrativos que Rigen los
actos de los Organos de la Administracién del Estado (LBPA), también han sido exami-
nados por los tribunales especiales. Asi, el Segundo Tribunal Ambiental de Santiago, en
el caso Mauricio Espinola Gonzdlez con Superintendencia del Medio Ambiente, analiz6
los elementos de legitimidad de los actos administrativos ambientales recurriendo a la
jurisprudencia ya citada de la Corte Suprema.”® De este modo, la jurisprudencia judi-
cial, administrativa, constitucional y de tribunales especiales comparten la exigencia de
los elementos de legitimidad o validez de las actuaciones administrativas.

La doctrina nacional y los elementos de juridicidad

Estos mismos elementos han sido analizados y desarrollados por la doctrina mayoritaria
nacional, que ha sefialado y enfatizado que todo acto estatal debera cumplir con los siguien-
tes requisitos o elementos: la investidura regular y la competencia, el elemento de la forma,
el fin de los actos estatales y los fundamentos o motivos de la actuacién administrativa.”

Conclusion

De esta manera, todas las actuaciones administrativas de las autoridades deberan cum-
plir con los siguientes requisitos o elementos: a) la investidura regular y la competencia;
b) el elemento de forma; c) el fin de los actos administrativos; y d) los fundamentos o
motivos. Asi, y en razoén de lo sefialado en el ambito del derecho publico chileno, los
o6rganos y autoridades solo pueden actuar dentro del ambito de las competencias ex-
presamente atribuidas y cumpliendo los presupuestos legales que manifiestamente dis-
pone el ordenamiento juridico, si satisfacen y cumplen los elementos que constituyen
el principio de juridicidad.

18. «Séptimo. Que, por su parte, la jurisprudencia asentada por la Excelentisima Corte Suprema ...]
recoge una doctrina que ha gozado de general aceptacion la ilegalidad de un acto administrativo, que pue-
de acarrear su anulacion, puede referirse a la ausencia de investidura regular, incompetencia del érgano,
defectos de forma, desviacion de poder, ilegalidad en cuanto a los motivos y violacion de la ley de fondo
aplicable’ (sentencia de la Corte Suprema rol 2.614 2015, del 16 de junio de 2015, considerando undécimo, y
sentencia rol 1.119-2015, del 30 de septiembre de 2015, considerando decimosexto)» (sentencia del Segundo
Tribunal Ambiental rol R-39-2014).

19. «5. En cuanto concierne a su actividad juridica unilateral, esto es, aquella que se materializa en actos
administrativos, ha de recordarse que supuestos de la dictacion de todo acto administrativo son tanto: 1)
la investidura regular del titular del érgano que lo dicta (articulo 7 inciso 1 de la Constitucién), como 2) la
previa habilitacion juridica para actuar (articulo 7 inciso 2, en relacién con el inciso 1), y 3) la existencia,
previa a la actuacion, de un debido procedimiento, establecido por la ley, justo y racional (articulos 7 inciso
1, 19 numero 3 inciso 5, teniendo presente el articulo 61 inciso 2): es decir ‘titularidad legal) ‘competencia’ y
‘debido procedimiento legal’ Presupuesto indispensable de ellos es la existencia de un ‘motivo’ para actuar,
vale decir, de una necesidad calificada como publica por el legislador y que ha sido puesta por éste a cargo
de un especifico 6rgano de la Administracién para que €l concurra a su satisfacciéon» (Soto, 2009: 350).
Véase también Cordero (2015: 260 y ss.).
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El elemento de la competencia de la autoridad administrativa.
Mas allad del mero cotejo actuaciéon administrativa-norma

Breves consideraciones sobre la potestad y la competencia
como limite de la actuacién administrativa

Los autores espafoles Eduardo Garcia Enterria y Tomas Ramoén Fernandez son claros
en manifestar que el principio de juridicidad y/o legalidad se sustenta en la atribucion
de potestades. En efecto, la Constitucion y la ley determinan el ambito de actuacion del
6rgano de la Administracion del Estado, fijando, por un lado, una atribucién o poder fi-
jado ala autoridad publica, y, por otro lado, un deber de actuaciéon y ejercicio por parte
de los érganos que componen el Estado en la extension que la competencia y atribucién
fija (Garcia de Enterria y Fernandez, 2005: 449).>°

La potestad como un mecanismo de limitacion de la actuacion publica en el Estado
de derecho es adecuadamente explicada por el autor de derecho administrativo Juan
Alfonso Santamaria Pastor, quien sefala:

Aunque no es desconocida en el campo del derecho privado, la potestad es, sin duda,
la posicién juridica mas tipica y caracteristica del derecho publico: en nuestros dias, el
poder publico no se manifiesta, como antafio, como una posibilidad ilimitada de ac-
tuacion autoritaria para cuya imposicién puede acudir al uso de violencia; se presenta
como un conjunto de potestades, esto es, de poderes de accion unilateral, establecidos,
limitados y tasados por el Derecho (2005: 332-333).

La necesidad de distinguir potestad y competencia

Los conceptos de potestad y competencia han sido utilizados como sinénimos o equi-
valentes por la doctrina administrativa nacional.” Sin embargo, hay una relacién de

20. «El principio de legalidad de la Administracion, con el contenido explicado, se expresa en un meca-
nismo técnico preciso: la legalidad atribuye potestades la Administracion, precisamente. La legalidad otor-
ga facultades de actuacion, definiendo cuidadosamente sus limites, apodera, habilita a la Administracién
para su accion confiriéndola al efecto poderes juridicos.»

21. «4.2. Diferencia entre potestad y competencia. En estos afanes iniciales y configuradores, conviene
a estos efectos trazar la diferencia entre potestad y competencia, conceptos que pueden y tienden a con-
fundirse. [...] Al respecto, De la Cuétara nuevamente concurre a ayudar a esto, cuando —a proposito del
tratamiento de los 6rganos administrativos— sefala que para el desarrollo de la funcién que los érganos
que las integran deben desempeiiar, cada uno de ellos necesita ejercer unas u otras de las potestades de la
persona administrativa de que forma parte; de este modo, las potestades de las Administraciones se con-
cretan en las competencias de los distintos 6rganos que las integran. Y, a partir de ello, corresponde soste-
ner la diferencia entre competencia subjetiva, que estd configurada por el conjunto de poderes del sujeto
titular de la potestad administrativa (habitualmente alguna de las administraciones publicas ya referidas)
y que define su capacidad de obrar en régimen de derecho administrativo; y competencia organica, que es
la propia de 6rganos no personificados en tanto integrantes de éste, y que como tales tienen obligacion de
actuar, imputandose los efectos juridico-publicos de dicha actuacion a la persona juridico-publica de la
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género y especie, en tanto la competencia sélo es una medida o fraccién de una potes-
tad administrativa. Asi, analizando, por ejemplo, la potestad administrativa fiscaliza-
dora, un dérgano administrativo con potestad fiscalizadora puede tener competencias
asociadas a la «potestad de fiscalizacion», tales como requerimientos de informacién
a los regulados, instrucciones especificas a los regulados, solicitud de antecedentes a
otras autoridades administrativas, medidas de apremio en la inspeccién o fiscalizacion,
citacion de regulados a declarar, etcétera. Dependiendo de la extension de las compe-
tencias otorgadas a la autoridad administrativa, la potestad es mas amplia o acotada en
la practica administrativa.

A modo de ejemplo, es posible afirmar que el legislador en el ultimo periodo ha
dotado a las autoridades administrativas de amplias potestades en los llamados «mer-
cados regulados» o «actividades reguladas», como son las actividades relacionadas di-
recta o indirectamente con el medio ambiente, la electricidad y combustibles, la banca,
los mercados financieros, entre otras.

Las potestades otorgadas son, principalmente, potestades de fiscalizacion, sancion,
regulacion e interpretacion, por nombrar algunas, conforme a la clasificacion de las
potestades realizadas por la doctrina (Carmona, 2005a: 1; Garcia y Enterria, 2005: 449;
Marienhoff, 1982: 603 y ss; Pantoja, 1975: 110). Dichas potestades dotan a las diversas
superintendencias u 6rganos publicos de competencias destinadas a proteger, promo-
cionar y resguardar el funcionamiento de actividades o mercados, ante eventuales al-
teraciones o daflos por acciones u omisiones de los regulados que pudiesen poner en
peligro o en serio riesgo los bienes juridicos asegurados por el ordenamiento juridico
administrativo. De ahi que estas potestades estan otorgadas con el objeto y fin de satis-
facer el principio de servicialidad de la actuacién publica, y, en especial, de resguardar
y promocionar bienes juridicos dispuestos en las normas administrativas. Pero deben
interpretarse restrictivamente como se realiza la interpretacion del derecho publico, es
decir, como una accién unilateral, limitada y tasada por el derecho.

Ahora, si bien hay un conjunto de autoridades administrativas dotadas de la potes-
tad de fiscalizacion u otras potestades, no todas tendran las mismas competencias para
cumplir el mandato encomendado por el legislador. La potencia de la potestad depende
de la extension de las competencias atribuidas a los 6rganos administrativos por el or-
denamiento juridico administrativo. La competencia es la especificacion de la potestad
en la practica juridico-administrativa, y establece los limites de la actuacion publica.

No puede considerarse que la sola circunstancia de detentar una autoridad, por
ejemplo, la «potestad de fiscalizacién», pueda englobar las distintas variedades de com-
petencias que pueden configuran la potestad de fiscalizacion.

que son integrantes. [...] De la doctrina nacional revisada, se estima que se habla mas bien de uno y otro
concepto solo en sentido organico y organizacional» (Rojas, 2014: 31). Véase también Soto (2009: 125), Silva
Cimma (1996: 31), y Moraga (2010: 12-13).
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Un ejemplo de la relacion potestad y competencia

Por ejemplo, la Superintendencia de Medio Ambiente tiene la potestad exclusiva y ex-
cluyente de fiscalizacion de los instrumentos de gestion ambiental del articulo 2 de la
Ley Organica de la Superintendencia del Medio Ambiente. Dentro de esa potestad de
fiscalizacion se regulan su competencia. Asi, por ejemplo, el articulo 34 sefiala: «Las
normas que establezcan el secreto o reserva sobre determinados asuntos no obstaran a
que se proporcione a la Superintendencia la informacién o antecedente que ella requie-
ra para el ejercicio de su fiscalizacion, sin perjuicio de que sobre su personal pese igual
obligacion de guardar tal reserva o secreto.»

Asi, si bien las autoridades pueden estar dotadas de la potestad de fiscalizacion, no
todas tendran la competencia de solicitar antecedentes secretos o reservados, salvo que
una ley expresamente lo autorice. No se debe omitir que el control de competencia es
un control concreto, diverso a una especie de control de potestad, genérico y abstracto.
De este modo, la actuacién competencial dependera de la atribucion normativa.

Concepto de competencia

La competencia es la medida o fraccién de la potestad publica que corresponde a cada
entidad y a cada 6rgano o, si se prefiere, es el conjunto de facultades, poderes, atribucio-
nesy responsabilidades que corresponden a una determinada entidad administrativa o
a un determinado 6rgano con relacion a los demas. Como tal, es un elemento esencial
de todo ente y de todo 6rgano, presupuesto de su licita actividad y limite de la misma.>

El examen del elemento de competencia mas alla del cotejo actuacién
administrativa-norma atributiva de competencia

Cabe tener presente que, por un lado, la competencia tiene que cumplir ciertos ele-
mentos o requisitos de existencia, y, por otro, tiene que cumplir con los elementos o
condiciones de ejercicio competencial. El control del elemento de competencia no es
un examen actuacion administrativa-norma atributiva de competencia, cotejo simple,
ligero, y acotado que tiene que ser superado.

Los requisitos de existencia que tiene que cumplir una autoridad administrativa
para detentar una competencia

Los requisitos de existencia se extraen de lo dispuesto en los articulos 6 y 7 de la Cons-
titucion y del articulo 2 de la LBGAE. Asi, en primer término, la competencia otorga-

22. «6. La competencia en materia administrativa implica ese conjunto de poderes juridicos que el orde-
namiento (Constitucion y normas dictadas en su conformidad, articulo 6 inciso 1), especificamente la ley,
ha atribuido al titular de un érgano para desarrollar o cumplir adecuadamente la funcién administrativa y
satisfacer asi cumplidamente las necesidades publicas» (Dromi, 1985: 35). Véase también Soto (2009: 350)
y Cordero (2015: 198).
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da por la autoridad publica debe surgir del ordenamiento juridico administrativo. La
competencia tiene que ser fijada por la Constitucion y la ley, como sefialan expresa-
mente el articulo 7 de la Constitucion y el articulo 2 de la LBGAE.”

Lo anterior es coherente con el principio de vinculacién positiva de la autoridad
administrativa a la ley, en tanto la ley o la Constitucion es la habilitacion normativa de
la actuacion publica. En este sentido, se ha sefialado:

la norma puede erguirse en el fundamento previo y necesario de una determinada
accion, la cual, por lo tanto, sélo podra realizarse valida o licitamente en la medida en
que la norma habilite al sujeto para ello: en ausencia de dicha habilitacién normativa,
pues la accion debe considerarse como prohibida; tal es la norma de sometimiento que
se expresa con la maxima latina quae non sunt permissae, prohibita, intelligentur (lo
que no esta permitido, se considera prohibido), y que tradicionalmente se le conoce
con la férmula de ‘vinculacion positiva a la ley’ (Santamaria, 2009: 56).

Asimismo, la doctrina es enfatica en sefialar que dicha vinculacidn positiva es espe-
cialmente aplicable a las competencias que constituyen potestades ablatorias, es decir,
donde hay sacrificio o afectacion de derechos, donde se encuentran las competencias
vinculadas a las potestades de fiscalizacion, ejecucion, sancion, y, por tanto, las medi-
das de apremio o coercitivas ejercidas por el Servicio de Impuestos Internos:

Respecto de las actuaciones de eficacia ablatoria, en efecto, la exigencia de previo
apoderamiento legal no puede ofrecer duda razonable: en un sistema politico que se
califica a si mismo como Estado de derecho, la libertad de los ciudadanos —cualquier
situacién juridica concreta, no solo los derechos fundamentales— no puede ser limi-
tada por la Administracion si previamente no ha sido autorizada para ello por una
ley. En defecto de ley y, por lo tanto, ni la Administracion puede dictar [ ] decisiones
singulares o acciones materiales (Santamaria, 2009: 58-59).

Nos parece que no es posible tener una interpretacion laxa o extensiva del elemento
de habilitacion normativa, salvo para potestades diversas a la potestad ablatoria, como
son las potestades de fomento y de servicio publico, potestades donde se podria argiiir
la aplicacion de las llamadas «competencias implicitas». Asimismo, éstas deberan cum-
plir con los requisitos dispuestos por la doctrina que establecen la excepcionalidad de
competencias implicitas (Cordero, 2015: 81y 82).

La necesaria especificidad de las competencias

En segundo término, las competencias deben ser expresas y especificas: no se presu-
men, no son vagas e imprecisas. En efecto, en derecho publico la autoridad sélo puede
actuar dentro del ambito y la drbita de atribuciones que la ley le ha fijado, presumién-

23. «De conformidad al articulo 7 inciso 2 de la Constitucion, las atribuciones de las autoridades y ma-
gistraturas emana de la Constitucion y la Ley» (Carmona, 2005a: 23). También Cordero (2015: 198).
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dose su incompetencia. Las competencias son expresas, especificas e improrrogables,
carecen de vaguedad e imprecision.>*

La necesaria habilitacion legal y/o constitucional previa

Finalmente, la competencia administrativa tiene que ser otorgada previamente al ejer-
cicio de las funciones de la autoridad publica. Las competencias no son retroactivas.

Los requisitos o condiciones de ejercicio que tiene que cumplir una autoridad
administrativa para actuar conforme al elemento de competencia

Cabe tener presente lo seiialado por la doctrina del derecho administrativo —(Bielsa,
1955: 13 y ss; Marienhoft, 1982: 569 y ss; Garcia de Enterria y Fernandez, 2005: 554; Silva
Cimma, 1991: 21; Soto, 2009: 123 y ss; Cordero, 2015: 198 y otros): la competencia adminis-
trativa tiene que ejercerse conforme a los criterios de materia, territorio, grado y tiempo.

La materia

La autoridad administrativa sdlo puede dictar actos administrativos que tengan como
contenido asuntos relacionados a la 6rbita de su competencia. En este sentido se ha se-
nalado: «La competencia se construye ratione materiae (y dentro de ella segtin grados),
ratione loci y ratione temporis. Por razon de la materia se define en favor de un érgano
un tipo de asuntos caracterizados por su objeto y contenido; por ejemplo, la atribucién
de asuntos a los distintos ministerios, o, dentro de cada uno de estos, a las distintas
direcciones generales» (Garcia y Fernandez, 2005: 555).

El territorio

Hay atribuciones que estan fijadas en razon del territorio donde se ejercen. En nuestro
ordenamiento juridico se fijan competencias a las autoridades administrativas de ca-
racter nacional, regional, provincial, municipal, entre otras. Por tanto, el ejercicio de
la atribucién por una autoridad publica puede estar delimitada en razén del territorio.

24. «El caracter de especifica que reviste por naturaleza la competencia es consecuencia del principio
constitucional de la juridicidad del ser y del obrar de los 6rganos del Estado y, en este caso, de sus érganos
administrativos. [...] Hemos visto ya en otra ocasion la regla de oro de nuestro derecho publico, hoy plas-
mado en el articulo 7 de la Constitucion, y especialmente en su inciso 2, estos ‘6rganos no pueden atribuir-
se, ni un a pretexto de circunstancias extraordinarias, otra autoridad o derechos que los que expresamente
se les hayan conferido en virtud de la Constitucion o las leyes. De alli que la competencia serd siempre
especifica formal y expresamente prevista, determinada positivamente, pues no cabe olvidar que en virtud
del principio de juridicidad estos drganos existen en la medida que hayan sido creados por el legislador,
que con su fiat los llama a la vida del derecho para que acttien en el a dotarlos de la correspondiente
energia, fuerza, ‘alma, que no otra cosa, son la potestad con que los provee a fin de alcanzar la finalidad u
objetiva para el cual han sido creados, que no es sino la satisfacciéon concreta de especificas necesidades
publicas» (Soto, 2009: 129-130).
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El grado o jerarquia

También la competencia se sustenta en el elemento del grado. Asi, hay atribuciones o
funciones que se establecen en razén de la jerarquia que detenta un determinado fun-
cionario en la administracion publica. Un ejemplo de lo anterior es la competencia que
surge con ocasion de la interposicién de un recurso jerarquico, que aplica el elemento
de grado y también radica la competencia en el superior jerarquico® o la competen-
cia para instruir un procedimiento sancionatorio y aplicar la sancién administrativa* o
disciplinaria.”

El tiempo

Finalmente, estd el elemento temporal. Como sefialan los autores administrativistas
espaioles Eduardo Garcia Enterria y Tomas Ramoén Fernandez, este elemento puede
determinarse en un sentido objetivo o subjetivo. Al respecto han sefialado:

Finalmente, la competencia puede limitarse por razén del tiempo, en términos ab-

25. Ley 19.880, articulo 59: «Procedencia. El recurso de reposicion se interpondra dentro del plazo de
cinco dias ante el mismo 6rgano que dict6 el acto que se impugna; en subsidio, podra interponerse el re-
curso jerarquico. [...] Rechazada total o parcialmente una reposicion, se elevara el expediente al superior
que corresponda si junto con ésta se hubiere interpuesto subsidiariamente recurso jerarquico. [...] Cuando
no se deduzca reposicion, el recurso jerarquico se interpondrd para ante el superior jerarquico de quien
hubiere dictado el acto impugnado, dentro de los 5 dias siguientes a su notificacion. [...] No procedera re-
curso jerarquico contra los actos del Presidente de la Republica, de los Ministros de Estado, de los alcaldes
y los jefes superiores de los servicios publicos descentralizados. En estos casos, el recurso de reposicion
agotard la via administrativa. [...] La autoridad llamada a pronunciarse sobre los recursos a que se refieren
los incisos anteriores tendrd un plazo no superior a 30 dias para resolverlos. [...] Si se ha deducido recurso
jerarquico, la autoridad llamada a resolverlo debera oir previamente al 6rgano recurrido el que podra
formular sus descargos por cualquier medio, escrito o electrdnico. [...] La resolucion que acoja el recurso
podra modificar, reemplazar o dejar sin efecto el acto impugnado.»

26. Ley Organica de la Superintendencia de Medio Ambiente, articulo 7: «A las oficinas regionales les
corresponderd ejercer, dentro del territorio de su competencia, las funciones y atribuciones que, siendo
competencia de la Superintendencia, les sean delegadas por el Superintendente. [...] Las funciones de
fiscalizacion e instruccion del procedimiento sancionatorio y la aplicacion de sanciones estaran a cargo
de unidades diferentes. [...] El Superintendente tendra la atribucion privativa e indelegable de aplicar las
sanciones establecidas en la presente ley».

27. Estatuto Administrativo, articulo 140: «Emitido el dictamen, el fiscal elevard los antecedentes del
sumario al jefe superior de la institucion, el Secretario Regional Ministerial o el Director Regional de
servicios nacionales desconcentrados, segtin el caso, quien resolvera en el plazo de cinco dias, dictando
al efecto una resolucion en la cual absolvera al inculpado o aplicard la medida disciplinaria, en su caso.
Tratandose de la medida de destitucidn, los antecedentes se elevaran a la autoridad facultada para hacer el
nombramiento. [...] No obstante, la autoridad correspondiente podra ordenar la realizacion de nuevas di-
ligencias o la correccion de vicios de procedimiento, fijando un plazo para tales efectos. Si de las diligencias
ordenadas resultaren nuevos cargos, se notificardn sin mas tramite al afectado, quien tendra un plazo de
tres dias para hacer observaciones. [...] Ningtn funcionario podra ser sancionado por hechos que no han
sido materia de cargos. [...] La aplicacion de toda medida disciplinaria debera ser notificada al afectado».
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solutos (por ejemplo, disponibilidad sobre los créditos presupuestarios, que solo es
posible durante el ejercicio al que el presupuesto se refiere [...]; potestades habilita-
das por legislacion temporalmente limitada, como planes de desarrollo, etcétera), bien
relativos (por ejemplo: [...] una suspension de licencias de parcelacion, edificacion,
o demolicién puede acordarse en zonas determinadas y por el plazo de un afo, pro-
rrogable —en determinadas circunstancias— por otro afio mas; extinguido los efectos
de la suspension no podran acordarse nuevas suspensiones en el plazo de 5 afios por
idéntica finalidad» (Garcia y Ferndndez, 2005: 556).

El aspecto objetivo del elemento temporal

La competencia sélo puede ser ejercida en un determinado espacio temporal, por
ejemplo, las atribuciones que se fijan anualmente en una Ley de Presupuestos. Dichas
competencias o atribuciones exclusivamente se ejercen en la anualidad de vigencia de
dicha ley. O las competencias que surgen con ocasion del decreto de estado de catas-
trofe de la Ley 19.628, atribuciones que sélo pueden ser ejercidas mientras esté vigente
el estado de catastrofe.

El aspecto subjetivo del elemento temporal

Establece que una competencia o atribucion estd limitada temporalmente en su exten-
sién, es decir, no puede ejercerse mas alla del tiempo o la extension fijada por la ley,
como es el caso de las medidas provisionales preprocedimentales, que exclusivamente
pueden fijarse por un plazo de 15 dias habiles. Todo exceso es un vicio de competencia
en su elemento temporal, porque las competencias administrativas son improrrogables,
tasadas, regladas y especificas. Asi, el elemento subjetivo se sustenta en los elementos
basales y estructurales del ejercicio de la competencia.

Conclusion

La competencia se entiende entonces como el actuar del érgano publico dentro de
la esfera de sus atribuciones, siempre sujeto a los limites que impone la ley. El actuar
administrativo que traspasa los limites de la competencia deviene en incompetente
al exceder los ambitos de sus atribuciones. Los limites de la competencia se trazan
en virtud de las atribuciones que la ley o la constitucién entrega a un organismo
publico, y en tal sentido todo acto de la administracién no solamente debe estar
previamente previsto por el legislador, sino que debe ser aplicado en la oportunidad
correspondiente y sujeto a los tiempos que el legislador ha sefialado. De este modo,
debemos entender que el limite temporal cruza en toda su extension el ejercicio de
una competencia publica.*

28. Dictamen 51.763/2005: «Precisado lo anterior, se debe hacer presente que en virtud del principio de
juridicidad consagrado en los articulos 6 y 7 de la Constitucion Politica de la Republica y 2 de la Ley 18.575
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De este modo, toda competencia debe detentarse conforme a las condiciones se-
faladas, principalmente, la de habilitacién normativa previa. Asimismo, tiene que ser
ejercida cumpliendo estrictamente los requisitos y condiciones que configuran una
atribucion, que son materia, grado, territorio y tiempo. De lo contrario, acontece lo
sefialado en el articulo 2 de la LBGAE, en tanto estariamos en presencia de un abuso o
exceso de poder por ejercer una competencia extralimitadamente.?

Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado, que obliga a la autoridad
administrativa a someter su accion a la legislacion vigente, debiendo actuar dentro de su competencia, el
otorgamiento de la beca Presidente de la Reptblica y los beneficios originados en ésta, debe ser concedi-
da conforme a la normativa que la regula, esto es, a la contenida en el DFL 1, de 1999, del Ministerio de
Planificaciéon y Cooperacion. [...] Lo anterior, pues cuando el legislador ha establecido un procedimiento
reglado a observar por determinadas autoridades administrativas, en este caso, para conferir los beneficios
de la Beca Presidente de la Republica, a tales autoridades les asiste la obligacion de acatarlo y aplicarlo, sin
que puedan alterar su contenido o recurrir a reglas diversas a las establecidas al efecto. [...] Siendo ello asi,
resulta necesario expresar que en virtud del mencionado principio de juridicidad el Ministerio de Plani-
ficacién solo puede desarrollar las funciones y ejercer las atribuciones que expresamente le encomienda
el ordenamiento juridico, por lo tanto, ante la ausencia de disposicion legal que autorice mantener los
beneficios propios de la beca durante el periodo de prérroga de ésta, resulta improcedente extender tales
beneficios mas alla del plazo de dos anos que se establece en el mencionado articulo 3 del DFL 1, de 1999,
por lo que procede que esa Secretaria de Estado deje sin efecto, mediante la emision de un documento for-
mal expedido por la misma autoridad que dict el primitivo, el citado punto de la resolucion exenta 2.825,
de 2004; ello, pues la autoridad se encuentra en la obligacion de invalidar sus decisiones cuando nuevos
antecedentes o elementos de juicio demuestren que ellos adolecen de ilegalidad, como ocurre en la especie
(aplica criterio contenido en dictimenes 21.227, de 2004 y 40.242, de 2005)».

29. «Paralos ciudadanos, la competencia supone el deber de soportar en su esfera los efectos que genere
su implementacién. La potestad habilita a su titular para imponer conductas a terceros mediante la cons-
titucion, modificacion o extincion de relaciones juridicas a través de la modificacion del estado material
de cosas existente. [...] Ello significa, por un lado, que la competencia es de derecho estricto. No cabe ex-
tender su ambito por la via analdgica. Por la otra, en caso de conflicto entre potestades y derechos, priman
estos ultimos. Las potestades deben respetar los derechos de las personas; cualquier ejercicio de soberania
tiene como limites los derechos esenciales. [...] Si un OAE actta sin potestades o sin observar los proce-
dimientos establecidos por la norma habilitante, incurre en lo que la doctrina denomina «via de hecho».
Esta falta de cobertura en su accionar, le priva de todos los privilegios que la rodean (como la presuncion
de legalidad y la ejecucion de oficio) y la expone al control jurisdiccional. [...] Pero en el ejercicio de su
actividad, los 6rganos también pueden exceder los limites de su competencia. En tal caso, los actos que
realicen estan viciados. [...] El exceso de competencia puede consistir, por un lado, en que el 6rgano actué
fuera de su territorio o en materias que no le son propias o ejerciendo poderes de que carecia, sin que dicho
exceso haya incidido en la competencia de otro 6rgano publico. [...] Por el otro, puede consistir también
en la invasion de atribuciones ajenas. En esta hipotesis, el exceso configura, ademads, una usurpacion de
competencia» (Carmona, 2005b: 185 y 186).
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Analisis final. Sobre los vicios de competencia en el caso «Restriccion
de timbraje de facturas» y la prevencion relativa a la tendencia de la
proliferacion ilegitima de competencias

Los criterios centrales de la decision judicial: habilitacion legal previa
y la especificidad de la competencia

Para poder aplicar lo analizado, cabe hacer ciertas precisiones. La sentencia de la Corte
Suprema sefiala que el articulo 6 del Cédigo Tributario y los articulos 7 y 19 letra b) de
la Ley Organica del Servicio de Impuestos Internos, que facultan al Servicio de Impues-
tos Internos a fiscalizar las disposiciones tributarias, no lo autorizan ni encomiendan a
restringir el timbraje de facturas, cuestion que excede la competencia de fiscalizacién
que corresponde a la autoridad administrativa, cambiando el examen hermenéutico
efectuado por la Corte de Apelaciones que consideraba que «la potestad de fiscaliza-
cién» incluye la competencia de restriccién de timbraje de facturas.

El examen formal realizado por la sentencia es pertinente a lo analizado. En efecto,
el detentar la potestad de fiscalizacion, no concede a la autoridad fiscalizadora com-
petencias no sefialadas expresamente en el ordenamiento juridico administrativo. En
especial, por el requisito de existencia del elemento competencia de «habilitacion nor-
mativa previa» y «especificidad de la competencia», especialmente aplicable, a las po-
testades ablatorias, como son las potestades fiscalizadoras o las potestades de ejecucion.

Las potestades ablatorias no se presumen y no son implicitas

Asi, las competencias que constituyen la potestad ablatoria de las autoridades adminis-
trativas no se presumen ni pueden ser consideradas como tacitas. No hay competencias
inherentes a las potestades, e incluso no cabe inferir una prérroga competencial her-
menéutica. Las competencias que constituyen la potestad ablatoria de las autoridades
administrativas requieren de una habilitacion legal previa, especifica, tasada y reglada.

La necesaria distincion entre las potestades de fiscalizacion
y de ejecucién o apremio

A mayor abundamiento, confunde la sentencia de la Corte de Apelaciones y el Servi-
cio de Impuestos Internos las potestades de fiscalizacion con potestades de apremio o
ejecucion, cuando las primeras son el conjunto de competencias que tienen por objeto
determinar las ilegalidades o incumplimientos administrativos por parte de los regu-
lados, mientras que las segundas son el conjunto de atribuciones que aseguran el cum-
plimiento de las decisiones administrativas. No es propio de la potestad de fiscalizar
«asegurar el cumplimiento de las decisiones administrativas».

Asi, el fin de la actuacion del Servicio de Impuestos Internos para restringir el tim-
braje, que era asegurar el cumplimiento tributario, no es coherente con la competencia
de fiscalizacion. Asimismo, dicha competencia no puede ser «implicita» a la compe-
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tencia de fiscalizacion cuando su objeto trasciende las finalidades de la fiscalizacion
administrativa.

La omisién normativa competencial del Servicio de Impuestos Internos para
restringir el timbraje de facturas

Sin embargo, la sentencia omite que la autoridad administrativa si tiene una compe-
tencia limitada para restringir el timbraje de facturas en los articulos 8 ter** y 8 quater*
del Cédigo Tributario, que se agregan con la reforma de la Ley 20.494, del afio 2011.

30. Articulo 8 ter: «Los contribuyentes tendran derecho a que se les autorice en forma inmediata la
emision de los documentos tributarios electrénicos que sean necesarios para el desarrollo de su giro o
actividad. Para ejercer esta opcion debera darse aviso al Servicio en la forma que éste determine. [...] En
el caso de los contribuyentes que por primera vez deben emitir dichos documentos, la autorizacién pro-
cedera previa entrega de una declaracion jurada simple sobre la existencia de su domicilio y la efectividad
de las instalaciones que permitan la actividad o giro declarado, en la forma en que disponga el Servicio
de Impuestos Internos. [...] Lo anterior es sin perjuicio del ejercicio de las facultades de fiscalizacion del
Servicio de Impuestos Internos. [...] Las autorizaciones otorgadas conforme a este articulo podran ser di-
feridas, revocadas o restringidas por la Direccion del Servicio de Impuestos Internos, mediante resolucion
fundada, cuando a su juicio exista causa grave que lo justifique. Para estos efectos se considerardn causas
graves, entre otras, las siguientes: a) Si de los antecedentes en poder del Servicio se acredita no ser verda-
dero el domicilio o no existir las instalaciones necesarias para el desarrollo de la actividad o giro declarado.
b) Si el contribuyente tiene la condicién de procesado o, en su caso, acusado conforme al Cddigo Procesal
Penal por delito tributario, o ha sido sancionado por este tipo de delitos, hasta el cuamplimiento total de
la pena. c) Si de los antecedentes en poder del Servicio se acredita algin impedimento legal para el ejer-
cicio del giro solicitado. [...] La presentacion maliciosa de la declaracion jurada a que se refiere el inciso
segundo, conteniendo datos o antecedentes falsos, configurara la infraccién prevista en el inciso primero
del numero 23 del articulo 97 y se sancionard con la pena alli asignada, la que se podrd aumentar hasta un
grado atendida la gravedad de la conducta desplegada, y multa de hasta 10 unidades tributarias anuales.»

31. Articulo 8 quater: «Los contribuyentes que hagan iniciacion de actividades tendran derecho a que
el Servicio les timbre, o autorice a emitir electronicamente, segin corresponda, en forma inmediata tan-
tas boletas de venta y guias de despacho como sean necesarias para el giro de los negocios o actividades
declaradas por aquellos. Lo anterior se entendera sin perjuicio de la facultad del Servicio de diferir por
resolucion fundada el timbraje o, en su caso, la emision electronica de dichos documentos, hasta hacer la
fiscalizacion correspondiente, en los casos en que exista causa grave justificada. Para estos efectos se con-
sideraran causas graves las sefialadas en el articulo anterior. [...] Asimismo, sin perjuicio de lo dispuesto
en el articulo 3 del Decreto Ley 825, sobre Impuesto a las Ventas y Servicios, los contribuyentes sefialados
en el inciso anterior tendran derecho a requerir el timbraje inmediato, o la emision electrénica, segin
corresponda, de facturas cuando éstas no den derecho a crédito fiscal y facturas de inicio, las que deberan
cumplir con los requisitos que el Servicio de Impuestos Internos establezca mediante resolucion. Para
estos efectos se entendera por factura de inicio aquella que consta en papel y en la que el agente retenedor
es el comprador o beneficiario de los bienes o servicios y que se otorga mientras el Servicio efectua la
fiscalizacién correspondiente del domicilio del contribuyente. [...] Los contribuyentes a que se refiere el
inciso primero que maliciosamente vendan o faciliten a cualquier titulo las facturas de inicio a que alude el
inciso precedente con el fin de cometer alguno de los delitos previstos en el nimero 4 del articulo 97, seran
sancionados con presidio menor en sus grados minimo a medio y multa de hasta 20 unidades tributarias
anuales.»
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La competencia de restricciéon quedé acotada o limitada a los siguientes casos: la au-
torizacion inmediata de facturacion electrénica a la que opten los contribuyentes al
momento de iniciar sus actividades o bien en el desarrollo de su giro; y para diferir el
timbraje de tantas boletas de venta y guias de despacho como sean necesarias para el
giro de los negocios o actividades declarados por los contribuyentes que hagan inicia-
cion de actividades.

El vicio en el elemento competencia en razén de la materia

Sin embargo, como se estudia, ambos casos no estan relacionados con la solicitud de
timbraje de facturas conforme al formulario 3.220 del Servicio de Impuestos Internos,
como acontece en el caso de autos. Asi, en el presente caso existiria un vicio al elemento
de la competencia en razon de la materia, que se refiere a los requisitos de ejercicio de la
competencia, en tanto se ejercio la competencia en una materia o circunstancia diversa
a la autorizada por la autoridad administrativa.

La doctrina comparte nuestro criterio, en el sentido que la competencia tiene que
ser ejercida en derecho estricto y conforme a su especificidad, ya que de lo contrario
estamos en presencia de actos administrativos que superan los limites de la competen-
cia, y, por tanto, son actos de abuso o exceso de poder que adolecen de vicios que deben
ser anulados.”

El ejercicio de competencias de ejecucién o apremio corresponden a otras
autoridades e instancias

El vicio en el elemento de la competencia en razén de la materia no solo se refie-
re al ejercicio fuera del ambito atribuido para la restriccion de timbraje de facturas.
En efecto, el Servicio de Impuestos Internos en el presente caso motiva su actuar, de
restringir el timbraje de facturas, en el supuesto incentivo el cumplimiento o regula-
rizacion tributaria del contribuyente, adoptando una medida de apremio o coercitiva;
cuestion que conforme con las normas especiales sobre las medidas de apremio o
coercitivas del Cdédigo Tributario, se han reservado a otras autoridades o instancias.
Es decir, la autoridad administrativa tributaria acomete vias de hecho frente a la con-
ducta del contribuyente.

En efecto, el cumplimiento de la deuda tributaria tiene que ejecutarse por el proce-
dimiento y los organismos administrativos y judiciales que franquea la ley, y conforme
lo dispuesto en el articulo 198 del Cddigo Tributario.”* Asi, corresponde al Servicio de

32. «Ello significa, por un lado, que la competencia es de derecho estricto. No cabe extender su ambito
por la via analdgica. Por la otra, en caso de conflicto entre potestades y derechos, priman estos ultimos. Las
potestades deben respetar los derechos de las personas; cualquier ejercicio de soberania tiene como limites
los derechos esenciales. Pero en el ejercicio de su actividad, los 6rganos también pueden exceder los limites
de su competencia. En tal caso, los actos que realicen estan viciados» (Carmona, 2005b: 186).

33. Articulo 168: «La cobranza administrativa y judicial de las obligaciones tributarias que deban ser
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Tesoreria la cobranza administrativa y judicial de las obligaciones tributarias, y la facul-
tad de solicitar los apremios especiales del articulo 96 del Cédigo Tributario.*

Lo anterior es sin perjuicio de la solicitud especial y excepcional de la medida cau-
telar de prohibicion de celebrar actos y contratos sobre bienes o derechos especificos,
que podra solicitar el Servicio de Impuestos Internos en los procesos de reclamacion de
los articulos 115 y siguientes del Codigo Tributario, cuando las facultades del contribu-
yente no ofrezcan suficiente garantia o haya motivo racional para creer que procedera
a ocultar sus bienes, en razén de lo sefialado en el articulo 137 del Cédigo Tributario.

El ilegal mecanismo de autogeneracién de competencias
por medio de la interpretacion o fiscalizaciéon normativa

Finalmente, la sentencia acierta al senalar que la Circular 19, sobre timbraje de do-
cumentos, en ningun caso —por aplicacion del principio de jerarquia normativa—
puede alterar o modificar el contenido de las leyes. La autoridad administrativa no
puede generarse competencias administrativas extra legem. Las competencias se fijan
previa habilitacion legal, y las competencias de interpretaciéon normativa o instruc-
cién general a los regulados son atribuciones que se limitan a la ejecuciéon de las
competencias legales ya existentes en el ordenamiento juridico administrativo, que
no pueden ser utilizadas por las autoridades administrativas para acrecentar sus po-
testades legales, pues se deben acoger el régimen de interpretacion restrictiva del
derecho publico chileno.

Asi, debemos erradicar la practica administrativa de proliferacion ilegitimas de
competencias por el procedimiento de autogeneraciéon competencial por medio de nor-
mas infrarreglamentarias o utilizando competencias normativas propias extra legem.

cobradas por el Servicio de Tesorerias, de acuerdo con la ley, se regird por las normas de este Titulo. [...]
Corresponde al Servicio de Tesorerias la facultad de solicitar de la justicia ordinaria los apremios en el caso
especial a que se refiere el articulo 96 y, en general, el ejercicio de las demds atribuciones que le otorguen las
leyes. [...] El Servicio de Tesorerias, a través de los funcionarios que designe nominativamente el Tesorero
General, tendra acceso, para el solo objeto de determinar los bienes del contribuyente, a todas las declara-
ciones de impuestos que haya formulado el contribuyente, como asimismo a todos los demds antecedentes
que obren en poder del Servicio de Impuestos Internos, siendo aplicables en este caso la obligacién y
sanciones que este Codigo impone a los funcionarios del Servicio de Impuestos Internos, en relaciéon al
secreto de la documentacion del contribuyente.»

34. Articulo 96: «También procedera la medida de apremio, tratindose de la infraccion sefialada en el
nimero 11 del articulo 97. [...] En los casos del presente articulo, el Servicio de Tesorerias requerira a las
personas que no hayan enterado los impuestos dentro de los plazos legales, y si no los pagaren en el térmi-
no de cinco dias, contados desde la fecha de la notificacion, enviara los antecedentes al Juez Civil del do-
micilio del contribuyente, para la aplicacion de lo dispuesto en los articulos 93 y 94. [...] El requerimiento
del Servicio se hara de acuerdo al inciso primero del articulo 12° y con ¢l se entendera cumplido el requisito
senalado en el inciso segundo del articulo 93. [...] En estos casos, el Juez podra suspender el apremio a
que se refieren las disposiciones citadas, y sélo podra postergarlo en las condiciones que en ellas sefiala.»
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Conclusién y prevencién general

En suma, y conforme a lo previamente sefialado, lo interesante del presente fallo es que
permite revitalizar el debate del elemento de competencia de las actuaciones adminis-
trativas, en tanto, hasta la fecha el debate la doctrina y jurisprudencia se ha centrado
principalmente en los elementos de forma, motivacion y fin del acto administrativo.
Asi, se abre una oportunidad para volver al analisis de la doctrina tradicional del dere-
cho administrativo del elemento de la competencia. Cuestion que a la postre, si preten-
demos modificar o interpretar de forma mas laxa, tiene que ser considerada y sopesada
por la doctrina y jurisprudencia. Es decir, construyamos sobre la edificacion dogmatica
existente del derecho administrativo, y no solo consideremos teorias foraneas y moder-
nas. Quizas es pertinente recordar que nos debemos a nuestros textos constitucionales
y legales y a nuestra historia institucional.

Asimismo, nos permite hacer un llamado de atencién. Razones de eficiencia admi-
nistrativa o de proteccion de los bienes juridicos encomendados resguardar o promo-
cionar por el legislador a las autoridades administrativas, no pueden fundar la inob-
servancia de la ley de las mismas autoridades. La actuacion administrativa es eficiente,
e incentiva adecuadamente el cumplimiento de los regulados, cuando se ejecuta for-
malmente en los términos dispuestos por el ordenamiento juridico administrativo. La
legitimidad es la ley. Por el contrario, se deben despreciar y erradicar las practicas de
las autoridades administrativas que generan mecanismos o medidas administrativas ad
hoc para velar, a su juicio, por el fin publico o la eficiencia administrativa. Es necesario
pensar y meditar el ostracismo de esas creatividades hermenéuticas juridicas que se
motivan en la eficiencia, eficacia y realidad administrativa, para concretar una ilegali-
dad. La tinica manera de custodiar del Estado de derecho es con la aplicacion estricta
del ordenamiento juridico administrativo, y no con la espontanea efervescencia her-
menéutica y activista de las autoridades administrativas (Santamaria, 2009: 71).

El presente comentario es una reafirmacion y una postura de proteccién democra-
tica, en tanto, la ley y las atribuciones conferidas conforme a ellas son producto del
debate democratico y pluralista de nuestra republica. La ley asegura la protecciéon de
la democracia. Negar eso, y creer que las autoridades pueden hacer proliferar compe-
tencias ilegitimas por procedimientos infralegales o extra legem por razones de efi-
ciencia o eficacia u otros argumentos, es crear zares burocraticos o batiburécratas, que
construyen castillos y fortalezas de custodios institucionales o justicieros, siendo que
estas autoridades no han sido nombradas por la ciudadania, sus decisiones carecen de
escrutinio social y publico y, por tanto, carecen de toda legitimidad, salvo que acaten
estrictamente la Constitucion y la ley.

El problema es que hoy los funcionarios llegan con la capa de superhéroes a la ofici-
na, se saltan procedimientos y se inventan atribuciones y competencias con supuestos
objetos proteccionistas ciudadanos. El derecho funciona con competencias y procedi-
mientos establecidos en la ley, no con superhéroes de escritorio y autoproclamados.
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Cuidemos las instituciones y el derecho, de autoridades que se fundan en la virtud, el
honor y el porvenir, por sobre la ley.
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