Revista lus et Praxis, Afio 24, N° 2, 2018, pp. 183 - 222
ISSN 0717 - 2877
Universidad de Talca - Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
Procedimientos administrativos disciplinarios en Chile.
Luis Ivan Diaz Garcia - Patricia Urzda Gacitta

Trabajo recibido el 10 de enero y aprobado el 20 de julio de 2017

Procedimientos administrativos disciplinarios en Chile. Una
regulacion vulneradora del derecho fundamental al debido proceso

DISCIPLINARY ADMINISTRATIVE PROCEDURES IN CHILE.
A DUE Process oF LAw FUNDAMENTAL RIGHT INFRINGING REGULATION

Luis IVAN Diaz GARCIA®
PaTriciA UrRzUA GAcITUA™

RESUMEN
La presente investigacion evidencia que los procedimientos administrativos disciplinarios, a través
de los cuales se pretende hacer efectiva la responsabilidad administrativa de los funcionarios
publicos en Chile, vulnera sustancialmente diversas exigencias del derecho fundamental al
debido proceso.

ABSTRACT
This research makes evident that disciplinary administrative procedures through which public
servants administrative responsibility is intended to be put in effect in Chile, substantially violates
a number of the right to a Due process of Law requirements.
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Introduccion

Lo que, siguiendo a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en ade-
lante la Corte Interamericana, se denomina derecho fundamental al debido pro-
ceso' puede ser definido como el conjunto de derechos que tienen por finalidad

* Académico de la Facultad de Ciencias Juridicas de la Universidad Catélica de Temuco, Chile. Abogado
Pontificia Universidad Catélica de Chile. Doctor en Derecho Universidad Carlos Il de Madrid, Espafa.
Correo electrénico: ivandiaz@uct.cl.

" Abogada por la Facultad de Derecho de la Universidad Autonoma de Chile. Magister en Derecho
por la misma Universidad. Correo electrénico: patriciaurzu@gmail.com.

' El articulo 8.1 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, en adelante la Convencion
Americana, se denomina “Garantias judiciales”. No obstante, la jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, en adelante la Corte Interamericana, ha sostenido que resulta
mas preciso denominar “debido proceso” o “debido proceso legal” a ese conjunto de derechos. Al
respecto ha sostenido en la Opinién Consultiva 09 (1987), parrafo 28, que el “articulo 8° reconoce
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asegurar que las pretensiones de las partes sean adecuadamente consideradas
por el érgano Ilamado a tomar una decisién sobre las mismas. Ese conjunto de
derechos de incidencia organica y procedimental constituyen las exigencias de
lo que genéricamente se denomina proceso equitativo en el Convenio Europeo?,
proceso con todas las garantias en la Constitucién espanola’®, debido proceso legal
en la Constitucion de Estados Unidos de América*, proceso justo en la tradicion
constitucional alemana® y proceso racional y justo en la Constitucién chilena®.

En general, resulta posible sostener que esos derechos fundamentales irra-
dian sus efectos sobre la configuracion y aplicacion de todos los 6rganos y
procedimientos a través de los cuales se ejerce jurisdiccién. Sin embargo, una
tal afirmacién no esta exenta de dificultades en el ambito administrativo disci-
plinario. La primera de ellas consiste en elucidar si estas exigencias del debido
proceso son efectivamente aplicables a los procedimientos administrativos a
través de los cuales se intenta hacer efectiva la responsabilidad administrativa de
los funcionarios’. La segunda se refiere a si tales procedimientos administrativos
son respetuosos de esas mismas exigencias.

Esta investigacion se incardina precisamente en aquella érbita de dificul-
tades, pero limitandose a los procedimientos administrativos disciplinarios de
general aplicacion, esto es, el sumario administrativo y la investigacién sumaria
contemplados en la Ley N° 18.834. De acuerdo con lo que se viene diciendo,
el trabajo pretende responder dos preguntas. La primera de ellas se refiere a si
los mencionados procedimientos disciplinarios deben respetar las exigencias del
derecho fundamental al debido proceso. Aunque la respuesta es bastante simple
en el contexto del ordenamiento juridico chileno, conviene enfrentarla como
cimiento del segundo y principal problema planteado en este texto. En efecto,
la segunda de esas preguntas inquiere si aquellos procedimientos respetan las
exigencias iusfundamentales del debido proceso.

el llamado “debido proceso legal”, que abarca las condiciones que deben cumplirse para asegurar
la adecuada defensa de aquéllos cuyos derechos u obligaciones estan bajo consideracion judicial”.

2 Articulo 6.1 del Convenio Europeo para la proteccién de los derechos humanos y las libertades
fundamentales. (1950).

3 Articulo 24.2 de la Constitucion espafiola. (1978).
4 Quinta enmienda de la Constitucion de Estados Unidos de América.

5> RoxIN (2000), p. 79, explica que el principio del proceso justo “es una consecuencia de las decisiones
valorativas fundamentales del Estado de Derecho y del Estado social” que se desprende de los articulos
1°,20y 28 de la Ley Fundamental alemana.

® Articulo 3°, inciso sexto, de la Constitucién chilena. (1980).

7 En palabras de BervUDEZ (2014), p. 463, la responsabilidad administrativa es “la que tiene el empleado
publico, por el hecho de ser tal, y que surge por infraccién a sus obligaciones y deberes funcionarios”.
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Las preguntas planteadas no son irrelevantes si se considera que en virtud
de un procedimiento administrativo disciplinario se pueden aplicar diversas
sanciones al funcionario investigado, entre las cuales se incluyen la destitucion
del cargo. La cuestion, por cierto, no consiste en rechazar la aplicacién de medi-
das disciplinarias a quien incumple sus deberes funcionarios. El problema, mas
bien, se vincula con la legitimidad de la sancién estatal. En efecto, seguramente
resultaria muy dificil cuestionar su aplicacion si constituye el resultado de un
debido proceso. La posicién no seria la misma si la sancién aplicada deriva de
un procedimiento en que se han infringido de manera mas o menos severa los
derechos fundamentales del ambito procesal.

Las hipétesis sostenidas en este trabajo responden de modo afirmativo y de
modo negativo, respectivamente, las dos preguntas indicadas: los procedimientos
administrativos disciplinarios contemplados en la Ley N° 18.834 deben someterse
a las exigencias del derecho fundamental al debido proceso, pero su actual regu-
lacion evidencia que aquellas exigencias se encuentran severamente insatisfechas.

Para efectos de enfrentar las dos cuestiones mencionadas el trabajo se ver-
tebra en torno a tres apartados.

El apartado inicial se hace cargo de la primera de las preguntas planteadas,
ofreciendo las razones por las que las exigencias del derecho fundamental al
debido proceso resultan aplicables a los procedimientos administrativos disci-
plinarios. El asunto, segiin se ha anunciado, tiene una respuesta sencilla en el
Derecho chileno, y de ahi su breve extension.

El siguiente apartado enfrenta la segunda de las preguntas que guian la
investigacion. Para este efecto se hace un andlisis de cada uno de los derechos
constitutivos del debido proceso, en una doble perspectiva. Por una parte,
se precisa el contenido de cada uno de ellos, a partir de lo establecido en el
Derecho internacional y en el Derecho constitucional chileno. Por otra parte,
y en contraste con aquel contenido, se explicitan las falencias iusfundamenta-
les de la regulacion del sumario administrativo y de la investigaciéon sumaria
regulados en la Ley N° 18.834.

En el tercer y dltimo apartado se ofrecen las conclusiones, en las que se
evidencia que, pese a ciertos aportes de la Ley N° 19.880, los mencionados
procedimientos administrativos disciplinarios se encuentran todavia muy lejos
de las exigencias que derivan del derecho fundamental al debido proceso.

I. El derecho fundamental al debido proceso y los procedimientos
disciplinarios

El Derecho internacional de los derechos humanos establece un conjunto
de exigencias para estar en presencia de un debido proceso. Al efecto se suele
distinguir entre aquellos derechos que resultan aplicables a toda clase de proceso
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de aquellos dirigidos fundamentalmente al proceso penal. Asi, por ejemplo, el
articulo 14.1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos?, en adelante
el Pacto, y el articulo 8.1 de la Convencién Americana de Derechos Humanos?,
en adelante la Convencién Americana, establecen “los requisitos aplicables
a todo proceso judicial, los que son seguidos por varios pdrrafos aplicables a
los procesos penales'®. La Declaracién Universal de Derechos Humanos, en
adelante la Declaracién Universal, por su parte, hace similar distincién en los
articulos 10y 11", La Constitucion chilena también contempla un conjunto de
derechos fundamentales a los que se debe someter un proceso, y su imperfecto
texto ha sido complementado por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

El problema consiste en determinar si ese conjunto de exigencias iusfunda-
mentales establecidas tanto por el Derecho internacional como por el Derecho
interno resultan aplicables a los procedimientos administrativos disciplinarios. A
partir de la jurisprudencia de la Corte Interamericana, de la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional chileno y de las normas legales del pais, resulta posible
sostener una respuesta afirmativa.

La Corte Interamericana ha sostenido reiteradamente que “cuando la
Convencion se refiere al derecho de toda persona a ser oida por un “juez o
tribunal competente” para la “determinacién de sus derechos”, esta expresion
se refiere a cualquier autoridad publica, sea administrativa, legislativa o judicial,
que a través de sus resoluciones determine derechos y obligaciones de las per-
sonas”.Y agrega: “Por la raz6n mencionada, esta Corte considera que cualquier
6rgano del Estado que ejerza funciones de caracter materialmente jurisdiccional,
tiene la obligacion de adoptar resoluciones apegadas a las garantias del debido
proceso legal en los términos del articulo 8° de la Convenciéon Americana”'?.

8 Elarticulo 14.1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, en adelante el Pacto, confiere
un conjunto de derechos a toda persona “en la substanciacién de cualquier acusacion de cardcter
penal formulada contra ella o para la determinacion de sus derechos u obligaciones de caracter civil”.

° El articulo 8.1 de la Convencién Americana extiende la aplicacion de garantias judiciales a “/a
sustanciacion de cualquier acusacion penal formulada contra ella, o para la determinacion de sus
derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro cardcter.

1% O’DoNNELL, (2007), p. 360.

" En efecto, mientras el articulo 10 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos, en adelante
Declaracién Universal, se refiere a los derechos aplicables a todo procedimiento, el articulo 11 se
limita a aquellos propios del ambito penal.

2 Corte Interamericana, caso Tribunal Constitucional c. Perd, sentencia de 31 de enero de 2001,
parrafo 71. En similar sentido, la misma Corte sostuvo en el caso Ivcher Bronstein c. Perli, mediante
sentencia de 6 de febrero de 2001, pdrrafo 104, que “tanto los 6rganos jurisdiccionales como los de
otro cardcter que ejerzan funciones de naturaleza materialmente jurisdiccional, tienen el deber de
adoptar decisiones justas basadas en el respeto pleno a las garantias del debido proceso establecidas
en el articulo 8° de la Convencién Americana”.
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El Tribunal Constitucional, por su parte, ha declarado que la expresion
“6rgano que ejerza jurisdiccion” del articulo 19, ndmero 3, inciso sexto de la
Constitucion chilena, debe entenderse en sentido amplio, sin limitacién alguna,
a todo ente, cualquiera sea su naturaleza. La expresién “sentencia”, incluida
en la misma disposicion, alude a toda resolucién que decide una controversia
de relevancia juridica'™. Por lo mismo, ha declarado que tanto los 6rganos
administrativos como los judiciales deben someterse a las exigencias de un
procedimiento racional y justo'. De este modo, aquellas exigencias del debido
proceso son aplicables a los procedimientos disciplinarios e, incluso, al seguido
en contra de un funcionario del Poder Judicial®>.

La Ley N° 18.575 extiende el derecho fundamental al debido proceso de ma-
nera especifica a los procedimientos administrativos disciplinarios al establecer:
“En el ejercicio de la potestad disciplinaria se asegurard el derecho a un racional
y justo procedimiento”'®. Segln se expreso al inicio de este trabajo, la expre-
sion “racional y justo procedimiento” es la férmula elegida por la Constitucion
chilena para aludir al derecho al debido proceso'. De este modo, y en virtud
de una decision politico juridica expresa, este derecho fundamental se aplica a
los procedimientos administrativos a través de los cuales se pretende determinar
y hacer efectiva la responsabilidad administrativa de los funcionarios pdblicos.

S6lo el Comité de Derechos Humanos aparece en algtn grado desalineado
de la perspectiva que acaba de explicarse, al negar uno de los derechos incluidos
en el derecho al debido proceso a los funcionarios publicos. Al efecto ha preci-
sado que la expresion “determinacion de los derechos y obligaciones civiles”,
contenida en el mencionado articulo 14.1 no abarca “sélo los procedimientos
para determinar los derechos y las obligaciones relativos a los contratos, la
propiedad y los perjuicios extracontractuales en derecho privado”, sino también
otros procedimientos que deben ser determinados caso a caso'®. No obstante, el
mismo Comité ha sostenido expresamente que el derecho al acceso a un tribunal

13 Tribunal Constitucional, rol 783-2007, sentencia de 31 de agosto de 2007, considerando décimo
primero.

" Tribunal Constitucional, rol 1393-2009, sentencia de 28 de octubre de 2010, considerando
séptimo. En similar sentido, Tribunal Constitucional rol 747-2007, sentencia de 31 de agosto de 2007,
considerando quinto, que a su turno transcribe la sentencia recaida en la causa rol 478-2006, de 8
de agosto de 2006.

15 Tribunal Constitucional, rol 783-2007, sentencia de 31 de agosto de 2007, considerando décimo
primero.

1o Articulo 15, inciso segundo, de la Ley N° 18.575, de 1986.
17 En este mismo sentido, BorpaLi (2011), p. 320.

8 Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas (2007) Observacion General N° 32, parrafo 16.
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competente, independiente e imparcial no se aplica en el caso de las medidas
disciplinarias aplicadas a los funcionarios publicos, porque no se comprenden
en el concepto de “derechos u obligaciones de caracter civil’".

La posicion del Comité de Derechos Humanos no puede, sin embargo, ser
aplicada en el orden interno. Esto se debe, en primer lugar, a que la interpretacion
que en definitiva se adopte en Chile sobre el contenido del derecho fundamental
al debido proceso no puede estar por debajo de los minimos establecidos por
la Convencién Americana®. En segundo lugar, porque el principio pro homini
exige interpretar las normas de derechos fundamentales de un modo que permita
su efectivo disfrute por las personas. Por Gltimo, porque a nivel constitucional
y legal chilenos se ha optado por someter los procedimientos administrativos
disciplinarios al derecho fundamental al debido proceso, segtin se ha visto en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional y en la regulacién de la Ley N° 18.834.

En definitiva, los procedimientos administrativos disciplinarios deben respetar
el derecho fundamental al debido proceso por exigirlo el Sistema Interamericano
de Derechos Humanos, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y expresas
normas chilenas de jerarquia legal*'.

I1. Exigencias del derecho fundamental al debido proceso

A partir de lo establecido por la Declaracién Universal, por el Pacto, por
la Convencién Americana, y por la Constitucién chilena, enriquecidos por la
jurisprudencia y por la doctrina, resulta posible precisar qué derechos se in-
cluyen en el derecho fundamental al debido proceso. Siguiendo a Bordali, son
todos aquellos derechos del dmbito procesal, excluidos los que constituyen

19" Al respecto el Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas (2007) en su Observacién General
N° 32, parrafo 17, ha sostenido que “no se consideran derechos u obligaciones de cardcter civil cuando
las personas son sometidas a medidas adoptadas en su contra en cuanto personas subordinadas a un
nivel alto de control administrativo, como en el caso de las medidas disciplinarias que no equivalen a
sanciones penales tomadas contra un funcionario publico”.

20 El respeto de los derechos estatuidos en la Convencién Americana se hace todavia mas intenso desde
la aparicién de la doctrina de la Corte Interamericana, sobre el control de convencionalidad al que estan
obligados todos los 6rganos de cada Estado parte de aquella Convencion. Al respecto ver, por ejemplo,
Corte Interamericana, caso Almonacid Arellano y otros contra Chile, sentencia de 26 de septiembre
de 2006, parrafo 123. Esto significa, a lo menos, que la legislacién nacional debe ser interpretada y
aplicada de conformidad con las normas de la Convencion Americana y con la interpretacion que la
Corte Interamericana ha hecho de las mismas.

21 Aunque excede las pretensiones del presente trabajo, conviene hacer presente que esta conclusion
también se aplica a lo que FerraDA (2007), p. 128, denomina un “sinndimero de 6rganos administrativos,
establecidos como tribunales algunos o simples érganos administrativos con “facultades jurisdiccionales”
—en la denominacién que emplea el propio legislador— otros”, todos los cuales forman parte de la
Administracion.
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el derecho a la tutela judicial??>. En concreto, y para el ambito no penal, los
derechos incluidos en el derecho fundamental al debido proceso son los si-
guientes: (1) derecho al juzgador equitativo, (2) derecho a la igualdad procesal
de las partes, (3) derecho a la defensa, (4) derecho a la publicidad de los actos
procesales, (5) derecho a ser juzgado en un plazo razonable, y (6) derecho a
una sentencia motivada®.

A continuacidn se revisa cada uno de estos derechos, en una doble dimen-
sion. Por una parte, se precisa el contenido de los mismos, con la finalidad de
establecer el estandar conforme al cual serdn evaluados los procedimientos
disciplinarios. Por otra parte, se analizan los procedimientos administrativos
disciplinarios regulados en la Ley N° 18.834, de 1989, en relacion con cada una
de las exigencias establecidas por el derecho fundamental al proceso debido.
Mediante este contraste se podra evaluar la regulacién ofrecida por el Derecho
chileno, desde la perspectiva del respeto de los derechos que permiten confi-
gurar el proceso debido.

1. El derecho fundamental a un juzgador equitativo
1.1. Contenido del derecho fundamental al juzgador equitativo

El derecho fundamental al juez natural?* es también denominado derecho
al juez predeterminado por ley?>. En el contexto nacional se le conoce como la
prohibicién de comisiones especiales, debido a la férmula semantica empleada
por la Constitucién?®. Sin embargo, ninguna de estas expresiones otorga una

22 Al respecto BorbaLi (2011), p. 321, expresa que “el debido proceso como principio constitucional
incluye todos aquellos derechos que estan en la Constitucion y en los tratados internacionales sobre
derechos humanos suscritos y ratificados por el Estado chileno, a excepcién del derecho a la tutela
judicial”. El autor (p. 323) incluye en el derecho a la tutela judicial (a) el derecho de acceso a la
justicia, (b) el derecho a que el tribunal resuelva sus pretensiones conforme a derecho, (c) el derecho
a la efectividad de las resoluciones judiciales, y (d) el derecho al recurso legalmente previsto.

2 Esta enumeracion resulta coincidente con el criterio sostenido por Bordali que se expresa en la
nota al pie anterior. Por el contrario, se aleja un tanto de la propuesta de GArcia y CONTRERAS (2013),
pp. 257-274, pues incluyen en el debido proceso el derecho a la revision judicial por un tribunal
superior, y excluyen los derechos a ser enjuiciado sin dilaciones indebidas y a la publicidad de los
actos jurisdiccionales, los que ubican en el derecho a la tutela judicial.

24 Como explica O’DonnNELL (2007), p. 375, “el vocablo juez natural es empleado como sinénimo de
tribunal competente”.

25 Garcia Y CONTRERAS (2013), p. 258, prefieren la expresion “juez predeterminado por ley, por considerar
que la expresion juez natural y ordinario pueden generar ambigiiedad respecto a que lo natural
importaria contar con jueces vinculados a un cierto arraigo territorial o que lo ordinario impida la
constitucion de justicia especializada”.

26 Esta denominacion deriva del articulo 19, nimero 3, inciso quinto, de la Constitucién chilena (1980).
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adecuada cobertura semantica al contenido de este derecho fundamental, que
incluye cinco exigencias relativas al 6rgano [lamado a ejercer jurisdiccion: que
haya sido establecido por ley, que haya sido establecido con anterioridad al
hecho que debe enjuiciar, que sea legalmente competente, que sea indepen-
diente y que sea imparcial.

En el ambito internacional, la Declaracién Universal s6lo menciona dos de
esas exigencias®’ y el Pacto cuatro de las mismas?®. No obstante, la Convencién
Americana las menciona todas?® y la Corte Interamericana ha sostenido que
constituye un principio basico del proceso justo®. Por su parte la Constitucion
chilena, pese a ser posterior a todos esos instrumentos internacionales, s6lo
menciona dos de esos requisitos: que el juez esté determinado por ley y con an-
terioridad al hecho que debe enjuiciar®'. En todo caso, el Tribunal Constitucional
chileno se ha encargado de completar estas exigencias al sostener que todo
juzgamiento debe proceder de un érgano independiente e imparcial®2.

Ahora bien, conviene destacar que lo esencial en el derecho al juez equitativo
es que el juzgador cuente con las cualidades de independencia e imparcialidad,
las que por cierto no deben ser confundidas®. Las exigencias de creacién por
ley, con anterioridad a los hechos que debe enjuiciar y legalmente competente,

7 El articulo 10 de la Declaracién Universal alude Gnicamente a la independencia y a la imparcialidad
del juzgador, que por cierto son las exigencias mas importantes del juzgador equitativo.

%8 El articulo 14 del Pacto se refiere a cuatro de las cinco exigencias mencionadas para el juez equitativo,
al requerir “un tribunal competente, independiente e imparcial, establecido por la ley”.

2 El articulo 8° de la Convencion Americana se refiere expresamente a los cinco requisitos del juez
equitativo al exigir “un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido con
anterioridad por la ley”.

30 La Corte Interamericana en el caso Lori Berenson Mejia Vs. Per(, sentencia de 25 de noviembre de
2004, parrafo 143, implicitamente se refiere en los siguientes términos a las exigencias de un juzgador
equitativo: “El derecho a ser juzgado por tribunales de justicia ordinarios con arreglo a procedimientos
legalmente previstos constituye un principio basico del debido proceso”.

31 El articulo 19, ndmero 3, inciso quinto de la Constitucién chilena textualmente dispone: “Nadie
podra ser juzgado por comisiones especiales, sino por el tribunal que sefalare la ley y que se hallare
establecido por ésta con anterioridad a la perpetracion del hecho”.

32 Al respecto textualmente sostuvo el Tribunal Constitucional de Chile, en la causa rol 2041-2011, en
sentencia de 11 de diciembre de 2012, considerando octavo, que “todo juzgamiento debe emanar de
un érgano objetivamente independiente y subjetivamente imparcial, elementos esenciales del debido
proceso que consagra toda la doctrina procesal contempordnea”. En el mismo sentido ver Tribunal
Constitucional de Chile, rol N° 1243-2008, sentencia de 30 de diciembre de 2008.

33 BorpALi (2009), p. 281, precisa que “la independencia se relaciona con la doctrina de la separacion
de poderes y con la autonomia para juzgar de todo juez dentro de la estructura judicial interna. La
imparcialidad a su vez dice relacién con posibles relaciones del juez con las partes de la causa o con
el objeto litigioso”.
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si bien son relevantes, tienden a asegurar aquellas cualidades®*. De hecho el
Comité de Derechos Humanos se ha referido especificamente a las mismas al
declarar, con acierto, que “el derecho a ser juzgado por un tribunal indepen-
diente e imparcial es un derecho absoluto que no puede ser objeto de excepcion
alguna”®. Por ello a continuacién se dird algo mas sobre ambas exigencias.
Desde un punto de vista histérico, el derecho fundamental a la indepen-
dencia consiste en que el juzgador no sea influenciado o controlado por el
gobierno al momento de resolver los casos sometidos a su decisién®¢. No obs-
tante, en un sentido mas amplio, la independencia consiste esencialmente en
la no interferencia®, esto es, en que el juzgador cuenta con las condiciones
necesarias para resolver el asunto sin presiones, influencias o injerencia de
terceros®. Para asegurar esta independencia son necesarios, en palabras de la
Corte Interamericana, resguardos como un adecuado proceso de nombramiento,
una duracién establecida en el cargo y una garantia contra presiones externas®.
En palabras de la Asamblea de Naciones Unidas, la imparcialidad del juz-
gador es condicion indispensable para el ejercicio de la funcién jurisdiccio-
nal, y exige resolver los asuntos de que conoce basandose en los hechos y en
consonancia con el Derecho*. Supone “que los jueces no deben tener ideas
preconcebidas en cuanto al asunto de que entienden y que no deben actuar de
manera que promuevan los intereses de una de las partes”*'. Para el resguardo

 Una idea que parece orientarse en la misma direccién expresan GARcia Y CONTRERAS (2013), pp. 258 y
259, cuando sostienen que las exigencias de un juzgador creado por ley, con anterioridad a los hechos
que debe enjuiciar y legalmente competente constituyen “un derecho conectado conceptualmente con
la imparcialidad e independencia de los tribunales de justicia, puesto que obliga a la configuracién
legal previa del tribunal de conformidad con criterios objetivos y publicos”.

35 Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas, caso Gonzalez del Rio c. Pert, dictamen de
28 de octubre de 1992, parrafo 5.2.

36 CASTAGNOLA (2010).
7 En este sentido, FERNANDEZ (2004), p. 114.

% La Asamblea General de las Naciones Unidas (1985), nimero 2, ha declarado que la independencia
judicial consiste en que los jueces deben resolver los asuntos que han de juzgar “sin restriccion alguna
y sin influencias, alicientes, presiones, amenazas o intromisiones indebidas, sean directas o indirectas,
de cualquiera sectores o por cualquier motivo”.

39 Corte Interamericana, caso Tribunal Constitucional c. Perd, 31 de enero de 2001, parrafo 75.
40 Asamblea General de las Naciones Unidas (1985), nimeros 7 y 2.

4" Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas, caso Karttunen c. Finlandia (1992), parrafo 7.2.
En el mismo sentido, AGUIRRezABAL (2011), p. 373, explica que “a través de la garantia de la imparcialidad,
se busca que no se desdibujen en el animo del juez su cardcter de tercero, evitando que concurra a
resolver un asunto si existe la mera sospecha de que, por determinadas circunstancias, favorecerd a una
de las partes, dejandose llevar por sus vinculos de parentesco, amistad, enemistad, interés en el objeto
del proceso o estrechez en el trato con uno de los justiciables, sus representantes o sus abogados”.
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de la imparcialidad, deben existir mecanismos que puedan ser promovidos
tanto por el propio juzgador, como por las partes o, para efectos del presente
estudio, el afectado.

1.2. El derecho al juzgador equitativo en procedimientos administrativos
disciplinarios

De acuerdo con lo establecido en el articulo 134 de la Ley N° 18.834, el
juzgador en los procedimientos disciplinarios es el jefe superior de la institucién,
el Secretario Regional Ministerial o el Director Regional de servicios nacionales
desconcentrados, segiin corresponda*. De este modo, resulta posible concluir
que se encuentra establecido legalmente, con anterioridad a los hechos que ha
de enjuiciary que su competencia le ha sido otorgada por ley. Menos satisfactoria
es la situacion del juzgador respecto de la independencia y de la imparcialidad,
como se vera de inmediato®.

En efecto, y en cuanto a la primera, las jefaturas mds arriba mencionadas
no cuentan con resguardos que puedan asegurar la no interferencia de terceros
en la decision del procedimiento administrativo disciplinario. En efecto, se trata
de autoridades que carecen de un adecuado proceso de nombramiento, de una
duracion establecida en el cargo y de una garantia contra presiones externas.
Nada de esto caracteriza el ejercicio del cargo por parte del jefe superior de
la institucion, del Secretario Regional Ministerial o del Director Regional de
servicios nacionales desconcentrados, que habitualmente son funcionarios de
exclusiva confianza del Gobierno de turno.

En cuanto a la imparcialidad, el estatuto administrativo no contempla meca-
nismos para asegurarla respecto de la autoridad Ilamada a resolver la aplicacion
de la sancién disciplinaria. No obstante, la Ley N° 19.880 establece que los
procedimientos administrativos deben someterse, entre otros, a los principios de

42 En efecto, el articulo 134 de la Ley N° 18.334, de 1989, inciso primero, dispone que el jefe superior
de la institucion, el Secretario Regional Ministerial o el Director Regional de servicios nacionales
descentralizados, seglin corresponda, “resolvera en el plazo de cinco dias, dictando al efecto una
resolucion en la cual absolverad al inculpado o aplicard la medida disciplinaria, en su caso”.

# Adviértase que el andlisis se limita al encargado de resolver la investigacién sumaria o el sumario
administrativo, y no se extiende al investigador ni al fiscal, por cuanto estos Gltimos no resuelven
el procedimiento. Sin perjuicio de ello, resulta conveniente recordar que el Tribunal Constitucional
chileno en la causa rol 783-2007, sentencia de 31 de agosto de 2007, considerando décimo tercero,
ha sostenido que al investigador o al fiscal de un sumario administrativo también se le debe exigir
imparcialidad. No obstante, precisd, dicha imparcialidad no se pierde por el solo hecho de formular
los cargos o de proponer la sancién aplicable. Esta Gltima afirmacion es evidentemente discutible, pero
su analisis excede los objetivos de la presente investigacion.
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imparcialidad y de abstencion*. El primero de ellos es definido sobre genéricas
exigencias de objetividad y probidad*. Mas precisa es la regulacion del segundo
principio, en el que se “materializa un medio para lograr la imparcialidad”#. En
efecto, el principio de abstencion impide a los funcionarios afectados participar
en procesos administrativos en que puedan carecer de imparcialidad y, ademds,
se puede pedir su inhabilidad por los interesados®.

Esta escasa regulacién normativa del principio de imparcialidad no es sufi-
ciente. De un lado, este principio se aplica a las personas que integran el 6rgano
encargado de enjuiciar y no al érgano mismo*, pese al interés publico que le
corresponde perseguir. De otro lado, la actuacion de las autoridades en las que
concurran motivos de abstencion no implica necesariamente la invalidez de los
actos en los que hayan intervenido®. Esta tltima disposicion de la Ley N° 19.880
permite tener por validas las decisiones adoptadas por una autoridad carente
de imparcialidad. Con todo, la jurisprudencia ha declarado inconstitucional
la sancion aplicada en el contexto de un procedimiento disciplinario si el jefe
superior del servicio que la dicté no es imparcial®®.

Aunque la evaluacién de imparcialidad no alcanza al fiscal o investigador
del respectivo procedimiento disciplinario, parece conveniente exigirla por la
importancia de este 6rgano en la configuracién de las pruebas que obraran en
la causa y por su facultad de proponer la decision a la autoridad que en defi-
nitiva resolverd®'.

4 Articulo 4° de la Ley N° 19.880, de 2003.

4 Elarticulo 11 de la Ley N° 19.880, de 2003 dispone: “La Administracion debe actuar con objetividad
y respetar el principio de probidad consagrado en la legislacion, tanto en la substanciacion del
procedimiento como en las decisiones que adopte”.

4 BErMUDEZ (2014), p. 187.
47 Articulo 12 de la Ley N° 19.880, de 2003.
# Corpero (2015), p. 368.
4 Articulo 12 de la Ley N° 19.880, de 2003.

50 Asi, por ejemplo, la Corte de Apelaciones de Antofagasta, rol N° 59-2013, sentencia de 23 de abril
de 2013, considerando quinto, confirmada por la Corte Suprema en causa rol N° 3292-2013, de 5 de
junio de 2013, ha sostenido que carece de imparcialidad el Alcalde que aplica la sancion de destitucion,
si dos dias antes de las elecciones municipales y cuarenta y cinco dias antes de asumir el cargo habia
anunciado la aplicacién de esta medida en contra del funcionario afectado.

51 Asi, por ejemplo, la Corte de Apelaciones de Santiago sostuvo que no se atentaba contra el principio
de imparcialidad si el fiscal instructor del sumario seguido contra un funcionario municipal se present6
poco antes como testigo en un juicio seguido en contra de ese mismo funcionario y a favor de la
municipalidad en que se prestaban los servicios. Ver Corte de Apelaciones de Valparaiso, rol N° 905-
2015 proteccion, sentencia de 4 de mayo de 2015, especialmente voto de minoria.
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2. El derecho fundamental a la igualdad procesal de las partes
2.1. Contenido del derecho fundamental a la igualdad procesal de las partes

El derecho fundamental a la igualdad procesal de las partes es acogido por
los diversos instrumentos internacionales, aunque bajo diversas férmulas seman-
ticas. Asi, por ejemplo, la Declaracién Universal y el Pacto enfatizan la igualdad
de toda persona ante los tribunales®?, mientras la Convencién Americana pone
el acento en la igualdad en el proceso penal®. Resulta posible sostener que la
Constitucion chilena acoge el mismo derecho fundamental al otorgar a toda
persona la igual proteccién en el ejercicio de sus derechos®*. Este derecho no
debe ser confundido con el derecho fundamental a la igualdad ante la justicia,
también llamado igualdad en la aplicacion de la ley®*, que consiste, en esencia,
en que los casos iguales sean decididos de la misma manera®®.

El derecho fundamental a la igualdad procesal garantiza, en palabras del
Comité de Derechos Humanos, “los principios de igualdad de acceso e igualdad
de medios procesales, y asegura que las partes en los procedimientos en cuestion
sean tratadas sin discriminacion alguna”®”. Por tanto, se trata de un derecho que
irradia tanto sobre el momento previo al inicio del proceso (igualdad de acceso),
como durante el desarrollo del mismo (igualdad de medios procesales)*®. Para
efectos de este trabajo resulta pertinente centrarse Gnicamente en el segundo.

52 La Declaracién Universal en su articulo 10, dispone: “Toda persona tiene derecho, en condiciones
de plena igualdad, a ser oida” por un tribunal. El Pacto, por su parte, establece en su articulo 14.1,
seguramente en la formulacién mds precisa de este derecho fundamental, que “Todas las personas son
iguales ante los tribunales y cortes de justicia”.

5 Elarticulo 8.2 de la Convencién Americana dispone: “Durante el proceso, toda persona tiene derecho,
en plena igualdad, a las siguientes garantias minimas”.

5 Articulo 19, ndmero 3, inciso primero de la Constitucion chilena.

55 La aclaracion parece necesaria, debido a que algunos autores confunden el significado de ambos
derechos. Asi ocurre, por ejemplo, con Prerrer (1985), p. 372; Evans (2001), p. 182, quienes aluden a
la igualdad ante la justicia, pero la explican en el sentido de igualdad de las partes.

56 Diaz (2012), p. 65, precisa que el derecho a la igualdad en la aplicacién de la ley consiste en que “el
juzgador utilice las mismas disposiciones, las interprete del mismo modo y adopte una misma decision
respecto de casos que coinciden en la totalidad de sus aspectos facticos juridicamente relevantes y
utilice diversas disposiciones respecto de los casos que divergen en uno o mas de sus aspectos facticos
juridicamente relevantes”.

7 Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas (2007) Observacién General N° 32, parrafo
8. En el parrafo 13 se complementa aquella idea al expresar que el derecho a la igualdad procesal
garantiza, entre otros aspectos, “la igualdad de medios procesales. Esto significa que todas las partes
en un proceso gozaran de los mismos derechos en materia de procedimiento”.

56 En palabras de O’DoNNELL (2007), p. 428: “El principio de igualdad se aplica no sélo al desarrollo
de los procesos, sino también al acceso a la justicia”.
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El derecho fundamental a la igualdad de medios procesales consiste en que
los distintos sujetos del proceso, esto es, quien solicita una decision jurisdic-
cional y aquel contra o frente al cual tal decision se solicita, reciban un trato
equivalente en el desarrollo de sus pretensiones y deberes durante el transcurso
del juicio, de modo tal que ambos dispongan de posibilidades equivalentes para
sostener y fundamentar lo que cada cual estime que le conviene®. Esto signifi-
ca, en palabras de Hunter, que “el proceso debe articularse como una balanza
equilibrada de posibilidades de accién y defensa, para uno u otro litigante”®.

Corresponde preguntarse a quiénes se aplica este derecho fundamental a la
igualdad de medios procesales, es decir, quiénes son las partes. Desde el punto
de vista procesal civil, las partes son cada uno de los sujetos del conflicto®' o,
para decirlo mas precisamente, “los sujetos privados del proceso, en relacién
a los cuales se cumple la funcién jurisdiccional”®?. Esta nocién no es, sin em-
bargo, del todo acertada desde el punto de vista del Derecho internacional de
los derechos humanos. Desde esta perspectiva el concepto de parte debe ser
entendido en un sentido mas amplio como cada uno de aquellos intervinien-
tes en el proceso que sostienen una determinada posicion frente a quien debe
resolver el caso. Entenderlo de otra manera importaria limitar indebidamente
el alcance del derecho a la igualdad procesal de las partes. En efecto, y segin
ha declarado el Comité de Derechos Humanos, este derecho resulta aplicable
no solo frente a los tribunales de justicia, “sino que también debe respetarse
siempre que el derecho interno confie a un 6rgano una funcién judicial”®.

Por dltimo, conviene explicitar la relacién que existe entre el derecho funda-
mental a la igualdad de medios procesales y los principios de bilateralidad de la
audiencia® y de contradiccion®. La bilateralidad de la audiencia es condicién
de posibilidad de la igualdad de medios procesales, porque exige otorgar a la
contraparte la posibilidad de oponerse a los hechos y pruebas presentados en

59 BeNiTEZ (2007), p. 592.

0 HuNTeRr (2011), p. 56.

1 CARNELUTTI (1944), p. 4.

62 SATTA (1971), p. 82.

% Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas (2007) Observacién General N° 32, parrafo 7.

¢ Entre el principio de igualdad de las partes en el proceso y el principio de bilateralidad de la audiencia
existen una relacion cercana. Precisamente por ello Benitez (2007), p. 591, sostiene que este Gltimo es
el “derivado consustancial” del primero. No obstante, no son lo mismo.

5 Aunque algunos asimilan los principios de bilateralidad de la audiencia y de contradiccién, como es
el caso de LeAL (1966), p. 230, se trata de maximas diferentes entre si, aunque por cierto estrechamente
vinculadas.
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su contra®. El principio de contradiccion, por su parte, surge cuando la parte se
opone a las pretensiones o impugnaciones sostenidas en su contra. Pues bien, y
siguiendo a la Corte Suprema de Estados Unidos, la prueba debe ser producida
respetando el principio de contradiccién (o clausula de confrontacion, en la
terminologia anglosajona) por cuanto aquél refleja un juicio acerca de cémo la
credibilidad de la prueba puede ser mejor determinada”®. En similar sentido,
pero ahora en el ambito administrativo, el Tribunal Constitucional ha sostenido
que un acto administrativo que permite la baja o retiro del personal generado
sin contradiccion lesiona el derecho a la defensa®®.

En suma, el derecho fundamental a la igualdad de las partes, bajo su di-
mension de igualdad de medios procesales, exige, entre otros elementos, que
las partes cuenten con iguales posibilidades para formular sus pretensiones y
alegaciones y para probarlas, como asi también que, en virtud de los principios
de bilateralidad de la audiencia y de contradiccion, cuenten con iguales oportu-
nidades para desvirtuar las alegaciones y para confrontar la prueba presentada
en su contra durante el desarrollo del proceso.

2.2. El derecho a la igualdad de las partes en procedimientos administrativos
disciplinarios

No resulta acertado hablar de “partes” en los procedimientos que buscan
determinar la responsabilidad administrativa de un empleado publico. En efecto,
solo el funcionario inculpado tiene esta calidad, no asi el investigador en el caso
de la investigacion sumaria ni el fiscal en el caso del sumario administrativo.

En efecto, el inculpado es aquel funcionario que aparece involucrado en
los hechos y que puede ser responsable administrativamente de eventuales

% En palabras de Ganputro (2008), p. 625, la bilateralidad de la audiencia “tiene por sentido que al
litigante deba darsele la opcion de ser escuchado para poder influir en lo dispositivo del fallo”. En
similar sentido, Lorez (1987), p. 48, afirma que el principio de bilateralidad de la audiencia consiste
en “que se dé oportunidad a la contraparte para que desvirtde los hechos”.

%7 Corte Suprema de Estados Unidos, Caso Crawford v. Washington, apartadoV, subapartado A, parrafo
primero. Esta fundamentacion epistemoldgica de los principios de bilateralidad de la audiencia y de
contradiccion es respaldada por Tarurro (2003), p. 24.

% Mas alld de la confusion del Tribunal Constitucional chileno entre el derecho a la defensa y el
principio de contradiccién, lo relevante es que el méaximo intérprete de la Constitucién entiende
lesionado un elemento esencial del debido proceso si el acto administrativo que afecta al funcionario
publico se ha generado sin posibilidad de contradiccion por parte de este dltimo. Al respecto ver
Tribunal Constitucional de Chile, rol 2029-2011, sentencia de 8 de enero de 2013, considerando
trigésimo segundo.
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infracciones disciplinarias®. El investigador es el funcionario encargado de
verificar la existencia de los hechos de individualizar los responsables y su
participacion, si los hubiere, de formular cargos y de emitir el informe o vista
en el que formulard la proposicion de sancién que estime pertinente, si pro-
cede”. El fiscal, a su turno, es el funcionario encargado de investigar el hecho
y la participacion, de formular los cargos y de emitir un dictamen en el que
propondra la sancién aplicable, si procede’.

Lo expresado permite afirmar que los procedimientos administrativos
disciplinarios no responden al modelo acusatorio’, sino que se asemejan al
procedimiento inquisitivo”. En efecto, “el procedimiento consiste en una inves-
tigacion secreta (encuesta), cuyos resultados constan por escrito, en actas que,
a la postre, constituirdn el material sobre la base del cual se dictara el fallo™.
Por otra parte, y desde un punto de vista organico, en el fiscal y en el investi-
gador se radican, simultdneamente, los roles de investigador, acusador y autor
de la propuesta de sancién. En el relatado contexto el fiscal y el investigador
aparecen dotados de amplias facultades para realizar la investigacion y generar
pruebas incriminatorias”, y con conocimiento exclusivo de los antecedentes
de la misma gracias al secreto del sumario’.

El funcionario inculpado, por su parte, y es esto lo que repugna al principio
de igualdad procesal de las partes, se encuentra claramente en desventaja. Por
una parte, no tiene noticia de que se desarrolla una investigaciéon sumaria o

% La Ley N°18.834, de 1989 utiliza la expresion inculpado para referirse al afectado por el
procedimiento disciplinario, por ejemplo, en el articulo 120 relativo a la investigacion sumaria y en
el articulo 126 en relacién con el sumario administrativo.

70 Articulo 120, inciso primero, tercero y cuarto, de la Ley N° 18.834, de 1989.
7t Articulos 120, 121, 129 y 130 de la Ley N° 18.834, de 1989.

2. OBANDO (1999), p. 1, explica que la caracteristica basica del sistema acusatorio es la division de
funciones de acusar, defensa y fallo en 6rganos diferentes e independientes entre si.

7> No resulta posible sostener que los procedimientos administrativos disciplinarios responden al modelo
inquisitivo, sino sélo que se asemejan al procedimiento inquisitivo. En efecto, el modelo inquisitivo
responde a una concepcién del poder, el acusado y la prueba, como explica Maier (1999), pp. 446-
449, que no se presenta en los procedimientos administrativos sancionatorios.

74 MAIER (1999), p. 448.

75 El articulo 192, inciso primero, de la Ley N° 18.834, de 1989 entrega al fiscal las mas amplias
facultades para investigar e impone a los funcionarios la obligacién de prestar la colaboracién que
se les solicite.

76 Articulo 131, inciso segundo, de la Ley N° 18.834, de1989. La Contraloria General de la Republica
mediante dictamen 13.257, de 12 de marzo de 2010, confirmé lo imperativo de esta norma al rechazar
el reclamo deducido por un funcionario que alegé que la autoridad del servicio le habia negado
entregarle informacién durante la sustanciacion del proceso.
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un sumario administrativo en su contra hasta que se le toma declaracién’’, lo
que perfectamente puede constituir la Gltima actuacién del sumario. Por otra
parte, no tiene conocimiento de las pruebas que obran en su contra hasta que
concluye el sumario debido al secreto del mismo®. En tercer lugar, todos los
antecedentes reunidos durante la investigacién sumaria o durante el sumario
administrativo pueden ser utilizados para fundar la sancién disciplinaria que
en definitiva se aplique. Esto significa que la prueba se ha producido sin que el
inculpado haya podido controvertirla al momento de producirse, lo que cons-
tituye una infraccién al principio de contradiccion’.

Todos estos problemas constituyen consecuencias del disefo juridico ins-
titucional del procedimiento disciplinario, que ha asumido la estructura orga-
nica inquisitiva reformada. En efecto, el fiscal o el investigador se encuentran
inevitablemente comprometidos con el resultado de su propia investigacion.
En cuanto 6rgano encargado de investigar y de acusar a partir de los resultados
de la instruccién, en algin grado le son aplicables las criticas dirigidas al juez
del sistema inquisitivo y que fueron profusamente analizadas en la época en
que se debatia la implementacién de la actual justicia penal oral®. Este disefio
repugna, por lo demas, a las exigencias establecidas en el Derecho comparado
para poder utilizar las pruebas producidas durante la etapa de investigacién

77 Articulo 126 de la Ley N° 18.834, de 1989.
78 Articulo 131, inciso segundo, de la Ley N° 18.834, de 1989.

7 No obsta a esta conclusién el que la Contraloria haya sostenido en el dictamen 22.655, de 13 de
abril de 2011, que “el cumplimiento eficaz del contradictorio en el probatorio, dependera, entre otras
medidas, de que el inculpado pueda presenciar la produccion de la prueba en el proceso, lo que dada
la naturaleza de las declaraciones de testigos, requiere de su observacion en el momento en que éstas
se presten. De esta manera, y con el objeto de dar cumplimiento al principio de contradictoriedad en
el marco del procedimiento administrativo, el inculpado tiene derecho a presenciar, asistido por su
abogado, las declaraciones de testigos verificadas en el término probatorio del proceso”. En efecto,
tal jurisprudencia no se opone a lo sefialado porque las pruebas se han producido durante la etapa de
investigacion, sin presencia del funcionario inculpado ni de su abogado defensor. Sélo podran tener
derecho a la contradiccion de las testificaciones que se produzcan una vez cerrada la indagatoria,
oportunidad en que gran parte de la prueba ya ha sido rendida.

8 Al respecto resulta interesante transcribir lo que en este sentido se objetaba ya en el mensaje del
Cédigo de Procedimiento Penal de Chile de 1894: “Todos los argumentos aducidos en contra de este
sistema pueden resumirse en uno solo. El juez sumariante adquiere la conviccion de la culpabilidad
del reo tan pronto como encuentra indicios suficientes en los datos que recoge. Este convencimiento
lo arrastra insensiblemente, y ain sin que él lo sospeche, no sélo a encaminar la investigacién por el
sendero que se ha trazado a fin de comprobar los hechos que cree verdaderos, sino también a fallar en
definitiva conforme a lo que su conviccién intima le viene dictando desde la instruccién del sumario”
(Codigo de Procedimiento Penal de Chile, mensaje presidencial del 31 de diciembre de 1894).

198 Revista lus et Praxis, Aho 24, N° 2
2018, pp. 181 - 222



PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS DISCIPLINARIOS EN CHILE.
UNA REGULACION VULNERADORA DEL DERECHO FUNDAMENTAL AL DEBIDO PROCESO

o instruccion®'. Sélo bajo un disefio acusatorio formal seria posible asegurar
la igualdad entre quien pretende la imposicién de una sancién administrativa
disciplinaria y quien se defiende de ella®.

Por Gltimo, es efectivo que el Tribunal Constitucional ha sostenido que “el
hecho de que el investigador que formula cargos tenga asimismo la facultad de
dirigir la produccion de la prueba no repugna, por si solo, la racionalidad o la
justicia de un proceso o de la investigacion que le precede”®. Sin embargo, no
es este aspecto el que se cuestiona al procedimiento administrativo disciplina-
rio, sino la desigualdad procesal en que se encuentra el funcionario desde las
perspectivas de conocer, alegar y probar.

3. Derecho fundamental a la defensa
3.1. Contenido del derecho fundamental a la defensa

El derecho fundamental a la defensa puede resumirse, siguiendo la
Declaracién Universal, en que la persona cuente con todas las garantias necesa-
rias para su defensa®. En el ambito internacional el derecho a la defensa abarca
dos dimensiones. De un lado, el derecho al tiempo y a los medios necesarios
para preparar la defensa®. De otro lado, el derecho a la asistencia letrada®.

81 En este sentido se pueden citar las consolidadas doctrinas del Tribunal Constitucional espafiol y de
la Corte Suprema de Estados Unidos, que si bien se refieren al ambito penal, resultan aplicables al
ambito administrativo disciplinario.

La doctrina jurisprudencial espafiola, iniciada en la STC 31/1981, de 28 de julio, sostiene “que s6lo
pueden considerarse pruebas que vinculen a los érganos de la justicia penal las practicadas en el juicio
oral. En su virtud s6lo pueden considerarse verdaderas pruebas aptas para desvirtuar el derecho a la
presuncion de inocencia y fundar la declaracién de culpabilidad las practicadas en el acto del juicio
que se desarrolla ante el Juez o Tribunal que ha de dictar Sentencia, de modo oral, contradictorio y
con inmediacion”. Véase STC 56/2010, de 4 de octubre de 2010, fundamento juridico 3.

La Corte Suprema de Estados Unidos, por su parte, ha establecido que la prueba debe producirse bajo
contradiccién. De este modo, la prueba producida durante la etapa de investigacién no podra ser
utilizada en contra del acusado si en su produccion no se respet6 el principio de contradiccién. Asi lo
resolvio en el Caso Crawford v. Washington, apartado V, con invocacion de precedentes.

82 E| sistema acusatorio formal es aquel en el que las funciones de investigar y acusar, por una parte, y
la de juzgar, por la otra, han sido entregadas a autoridades diversas. Al respecto ver RobpriGUEz (2013).

8 Tribunal Constitucional, rol 783-2007, sentencia de 31 de agosto de 2007, considerando décimo
cuarto.

84 Articulo 11.1 de la Declaraciéon Universal.
8 Articulo 14.3, letra b) del Pacto, y articulo 7.2, letra c) de la Convencion Americana.

8 Articulo 14.3, letras b) y d) del Pacto, y articulo 7.2, letras d) y e) de la Convencién Americana.
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El texto de la Constitucion chilena, por su parte, sélo recoge la segunda de las
sefialadas dimensiones, aunque de manera bastante limitada®.

En cuanto al tiempo y a los medios adecuados para preparar la defensa, la
Corte Interamericana ha sostenido que este derecho fundamental exige que el
imputado sea notificado que tiene tal calidad antes de su primera declaracion®.
Ademas, incluye el doble derecho al acceso a los documentos y testimonios
necesarios para preparar la defensa y al tiempo necesario “para conocer la
totalidad de las pruebas que obran en su contra”®. El Tribunal Constitucional
chileno, por su parte, de manera inexacta ha vinculado el derecho a la defensa
al principio de igualdad procesal de las partes, en su vertiente de bilateralidad
de la audiencia®. No obstante, la jurisprudencia judicial ha declarado que
sancionar al funcionario por hechos acaecidos con posterioridad al inicio del
respectivo procedimiento administrativo atenta contra el derecho a defensa”'.

En cuanto al derecho a la defensa letrada, el Pacto y la Convencién Americana
coinciden en otorgar tres derechos de libertad a toda persona acusada de delito:
a ser asistido por un defensor de su confianza, a comunicarse libre y privada-
mente con él y, como alternativa, a defenderse por si mismo®?. El Pacto agrega
el derecho a ser informado del derecho a contar con asistencia letrada®. La
Constitucién chilena, segtn se ha dicho, regula este derecho al establecer, en
esencia, que toda persona tiene derecho a defensa juridica en la forma que la
ley senale®.

8 Articulo 19, ndmero 3, incisos segundo a cuarto de la Constitucién chilena (1980).

% En el caso Tibi c. Ecuador (2004), parrafo 187, la Corte Interamericana declar6é que “es necesario
que esa notificacion [de la acusacién deducida en su contral ocurra antes de que el inculpado rinda su
primera declaracion. Sin esta garantia, se veria conculcado el derecho de aquél a preparar debidamente
su defensa”.

89 MONTERO y SALAZAR (2013), p. 115.

% En efecto, el Tribunal Constitucional chileno, en la causa rol 2701-2014, mediante sentencia de 1 de
septiembre de 2015, considerando décimo séptimo, entiende infringido el derecho a la defensa porque
en un procedimiento ejecutivo no se otorga al ejecutado “la posibilidad de impugnar la naturaleza
ejecutiva del titulo, la condicion indubitada del mismo y el cumplimiento de los requisitos formales y
sustantivos que permiten sostener un relativo equilibrio procesal en las posiciones del acreedor y del
deudor, respectivamente”. En la misma linea en la causa rol 2628-2014, mediante sentencia de 30 de
diciembre de 2014, considerando séptimo, el Tribunal Constitucional sostiene que el imputado tiene
derecho a “obtener y presentar los medios de prueba que estime conducentes”.

91 Corte de Apelaciones de Talca, rol N° 1466-2016, sentencia de 11 de agosto de 2016, considerando
quinto.

9 Articulo 14.3, letras b) y d) del Pacto, y articulo 7.2, letra d) de la Convencién Americana.
9 Articulo 14.3, letra d) del Pacto.

% Articulo 19, ndmero 3, inciso segundo.
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El Tribunal Constitucional chileno ha enriquecido el contenido constitucional
del derecho fundamental a la defensa letrada. Ademds de reconocer su relacién
sustancial con el derecho a la igual proteccion de la ley en el ejercicio de los
derechos®, ha sostenido que la defensa técnica no se limita a la accesibilidad
inicial a un medio de defensa, sino que se ha de manifestar en todos los estadios
del procedimiento®. Asi lo ha entendido al sostener que “el derecho a la defensa
juridica debe poder ejercerse, en plenitud, en todos y cada uno de los estadios
en que se desarrolla el procedimiento, en los cuales se podran ir consolidando
situaciones juridicas muchas veces irreversibles”*”.

3.2. El derecho a la defensa en procedimientos administrativos disciplinarios

El derecho fundamental a la defensa en los procedimientos administrativos
disciplinarios se limita inicamente al derecho a la defensa técnica. En cuanto a
la defensa técnica, el Estatuto Administrativo reconoce expresamente la posibi-
lidad de efectuar la defensa del inculpado por medio de abogado. No obstante,
el letrado sélo puede tener acceso al expediente de investigacion luego de la
formulacién de cargos®, lo que ha sido confirmado por la Contraloria®.

Por otra parte, el Estatuto Administrativo no contiene normas relativas al
derecho del funcionario publico llamado a declarar durante la etapa indaga-
toria de un sumario a comparecer asistido por su abogado. No obstante, por
aplicacion supletoria del inciso tercero del articulo 10 de la Ley N° 19.880
puede actuar con dicha asistencia cualquiera sea la calidad en que se solicite
su declaracion'®. Asi lo ha entendido también la Contraloria, reconociendo
la aplicacion, en el dmbito disciplinario, del derecho a la defensa juridica. Al
respecto ha precisado que “la presencia del abogado del declarante no obsta al
cardcter secreto de la etapa indagatoria de los sumarios administrativos previsto
por el inciso segundo del articulo 137 del Estatuto Administrativo, toda vez
que si bien en virtud de dicho secreto se limita el conocimiento del expediente

9% Tribunal Constitucional de Chile, rol 1.001-2007, sentencia de 28 de enero de 2008, considerando
décimo noveno.

% GARCiA y CONTRERAS (2013), p. 263.

9 Tribunal Constitucional de Chile, causa rol 376-2003, sentencia de 17 de junio de 2003, considerando
trigésimo séptimo.

% Articulo 131, inciso segundo, de la Ley N° 18.834, de 1989.
9 Contraloria General de la Repdblica mediante dictamen 13.257, de 12 de marzo de 2010.

100 El inciso tercero del articulo 10 de la Ley N° 19.880, de 2003 dispone: “Los interesados podran, en
todo caso, actuar asistidos de asesor cuando lo consideren conveniente en defensa de sus intereses”.
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administrativo respectivo, ello no puede constituir un impedimento para el
ejercicio del derecho que se examina”'”'.

Sin perjuicio de lo recién indicado, conviene advertir que el funcionario
inculpado carece de importantes derechos asociados al derecho fundamental
a la defensa. Por una parte, el tiempo que se otorga al inculpado para acceder
a los medios de prueba que obran en su contra y, en su caso, defenderse de
ellos, es de dos dias en el caso de la investigacién sumaria'® y de cinco dias
en el caso del sumario administrativo'®. Por otra parte, el inculpado tiene esos
mismos plazos para manifestar si desea presentar prueba'®, la que por cierto
deberd estar identificada'. En tercer lugar, no existe obligacion legal de infor-
mar al inculpado sobre su derecho a contar con asistencia letrada. Por Gltimo,
y seglin se ha expresado, se carece de asistencia letrada de incidencia en el
proceso durante el sumario, precisamente cuando se genera la mayor parte de
la prueba, sino sélo desde la notificacién de cargos.

4. Derecho fundamental a la publicidad del proceso
4.1. Contenido del derecho fundamental a la publicidad del proceso

La publicidad del proceso es un derecho fundamental expresamente re-
conocido en la Declaracion Universal', en el Pacto'” y en la Convencion

101 Contraloria General de la Republica, dictamen N°24.733, de 21 de abril de 2011.

102 El articulo 120 de la Ley N° 18.834, de 1989 dispone que en la investigacién sumaria el inculpado
tiene dos dias para responder los cargos formulados en su contra, contados desde que se le notificaron.
Esto significa que dentro del mismo plazo debe tomar noticia de los medios de prueba que obran en
su contra para preparar su defensa.

105 El articulo 132 de la Ley N° 18.834, de 1989 prescribe que en el sumario administrativo el inculpado
tiene cinco dias para responder los cargos formulados en su contra, contados desde que se le notificaron.
Esto significa que dentro del mismo plazo debe tomar noticia de los medios de prueba que obran en
su contra para preparar su defensa. La misma norma permite ampliar por otros cinco dias dicho plazo
en casos calificados.

104 L a Ley N° 18.834, de 1989 extiende el plazo para “presentar” la prueba a un maximo de tres dias
en la investigacién sumaria y a un maximo de 20 dias en el sumario administrativo (articulos 120 y
132, respectivamente).

105 Es efectivo que el Tribunal Constitucional, rol 783-2007, sentencia de 31 de agosto de 2007,
considerando décimo noveno, ha sostenido que el plazo de cinco dias para presentar descargos y
ofrecer prueba no es contrario al debido proceso. No resulta posible compartir esta conclusion, si
se considera, adicionalmente, que dentro del plazo de dos dias o de cinco dias, seglin corresponda,
deberd, ademas, informarse del contenido del sumario, hasta ese momento secreto.

1% “Toda persona tiene derecho “a ser oida pdblicamente”, expresa el articulo 10 de la Declaracién
Universal.

107 “Toda persona tendra derecho a ser oida piblicamente”, dispone el articulo 14.1 del Pacto.

202 Revista lus et Praxis, Aho 24, N° 2
2018, pp. 181 - 222



PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS DISCIPLINARIOS EN CHILE.
UNA REGULACION VULNERADORA DEL DERECHO FUNDAMENTAL AL DEBIDO PROCESO

Americana'®. Conviene advertir que en el caso de los dos primeros se establece
respecto de todo proceso, mientras en el Gltimo se otorga especificamente en
el ambito penal. La Constitucion chilena no menciona el derecho fundamen-
tal a la publicidad del proceso de manera expresa. No obstante, el Tribunal
Constitucional lo ha incluido reiterada y expresamente como requisito del
proceso racional y justo'®. Por lo demas, la publicidad de los actos de los 6r-
ganos del Estado resulta esencial para la adecuada proteccion de los derechos
fundamentales de los ciudadanos'®, y de ahi su centralidad en la configuracién
de un proceso debido.

Este derecho fundamental tiene un doble alcance, atendiendo a quiénes son
favorecidos con el mismo. En efecto, el principio de publicidad del proceso
puede referirse a quienes forman parte del proceso, de un lado, y puede refe-
rirse a terceros ajenos al mismo, de otro lado. En el primer caso se “favorece a
los interesados en el ejercicio de los derechos subjetivos” y en el segundo se
favorece “a la sociedad en la participacién democratica, en cuanto a la toma
de decisiones y en el control del poder pdblico en general”'".

Aquel doble alcance del derecho fundamental a la publicidad ha sido
expresamente reconocido por el Comité de Derechos Humanos. En efecto,
interpretando el articulo 14.1 del Pacto, ha sostenido que “La publicidad de
las audiencias asegura la transparencia de las actuaciones y constituye asi
una importante garantia que va en interés de la persona y de la sociedad en
su conjunto”2. Esta distincion, bastante evidente por lo demas, permite, por
ejemplo, que se otorgue publicidad a los actos del proceso para quienes forman
parte del mismo y se le niegue a terceros ajenos cuando asi lo recomiende el
interés de la justicia'.

Ahora bien, y en lo que centralmente interesa a efectos del presente tra-
bajo, corresponde decir todavia algo mds sobre el alcance del derecho a la

198 “E| proceso penal debe ser piblico”, ordena el articulo 8.5 de la Convenciéon Americana.

199 En este sentido se pueden citar, a modo de ejemplo, las sentencias del Tribunal Constitucional recaidas
en las causas rol 2702, de 11 de junio de 2015, considerando trigésimo; rol 2381, de 20 de agosto de
2013, considerando décimo segundo; y rol 2259, de 2 de mayo de 2013, considerando undécimo.

110 NAvVARRO (2014), p. 52, con referencia al Tribunal Constitucional.

" PERLINGEIRO (2013), p. 231.

2 Comité de Derechos Humanos (2007) Observacion General N° 32, parrafo 28.

"3 La referencia al “interés de la justicia” es el supuesto establecido en el articulo 8.5 de la Convencién
Americana para excepcionar la aplicacion del principio de publicidad del proceso contenido en la
misma disposicion. Constituye una férmula sin duda extremadamente vaga, como denuncia O ’Donnell
(2007), p. 383, al calificarla de “amplia y nebulosa”. No obstante, es al mismo tiempo comprensiva

de las diversas circunstancias por las que puede resultar necesario limitar el derecho fundamental la
publicidad del proceso por parte de terceros ajenos al mismo.
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publicidad respecto de quienes forman parte del proceso. La publicidad de los
actos procesales respecto de las partes “no sélo alcanza los actos judiciales,
sino también los documentos y los demas escritos que constan en los autos”!'.
Como los instrumentos internacionales mencionan los casos en que se puede
limitar la publicidad con cardcter excepcional', el disfrute de este derecho
fundamental por las partes del proceso, debe constituir la regla general en los
diversos momentos del mismo.

4.2. El derecho fundamental a la publicidad del proceso en los procedimientos
disciplinarios

En los procedimientos administrativos disciplinarios existe una grave limi-
tacion al derecho a la publicidad del proceso. En efecto, durante la etapa inda-
gatoria rige el llamado “secreto del sumario”, en virtud del cual se priva tanto
a las partes como a los terceros de la posibilidad de conocer los resultados de
la carpeta investigativa''.

Aquella reserva decae de manera progresiva para el funcionario afectado
y para terceros. Respecto del inculpado y del abogado que asumiere su repre-
sentacion el secreto del sumario administrativo subsiste s6lo hasta la fecha de
formulacién de cargos, momento a partir del cual tendrd acceso al expediente.
Por ende, en el lapso que media entre la formulacién de cargos y la fecha en
que el proceso queda concluido, éste puede ser conocido sélo por el funcio-
nario inculpado y su abogado. Sélo una vez que los procesos disciplinarios se
encuentran totalmente tramitados, los documentos que les sirvan de sustento
pierden la connotacién de secretos y les resulta aplicable el principio de pu-
blicidad, pudiendo los interesados acceder al mismo.

La Contraloria ha justificado el secreto del sumario al afirmar que, si bien
“tiene como uno de sus sustentos bdsicos el asegurar el éxito de la investiga-
cion y el resguardo del debido proceso, como se expresa en el referido oficio
N° 0639, del presente ano, tal privacidad también posee como uno de sus
fundamentos esenciales el resguardar la honra y el respeto a la vida publica de
los funcionarios que, eventualmente, podrian tener comprometida su respon-
sabilidad en los hechos que se investigan, toda vez que las conclusiones a que

"% PERLINGEIRO (2013), p. 232.

5 Asi, por ejemplo, el articulo 14.1 del Pacto menciona los casos en los que se podra excluir a la
prensa o al publico luego de consagrar el derecho de toda persona a ser oida publicamente. El articulo
8.5 de la Convencién Americana, por su parte, asienta el derecho a un juicio publico “salvo en lo que
sea necesario para preservar los intereses de la justicia”.

16 Articulo 131, inciso final, de la Ley N° 18.834, de 1989.
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se llegue en dicho proceso sélo quedan a firme una vez que éste se encuentre
totalmente tramitado”.

Como se puede advertir, la reserva respecto de terceros aparece justificada en
la tutela del derecho fundamental a la honra del afectado. No obstante, respecto
del funcionario afectado el secreto se ampara en el éxito de la investigacion.
Tal justificacién no parece admisible, si se tiene en cuenta que incluso en el
ambito penal la reserva tiene una duracién limitada respecto del imputado,
debe extenderse a piezas determinadas y puede siempre ser objeto de control
judicial'”. Ninguna de estas tres limitaciones, que intentan equilibrar el éxito
de la investigacion con el derecho a la publicidad del proceso para el afectado,
encuentran acogida en el ambito administrativo disciplinario. La reserva resulta
todavia mds grave si se considera que el fiscal puede decretar la suspension
provisional del cargo al funcionario investigado, sin que este conozca los an-
tecedentes que justifican esa medida provisoria''®.

5. Derecho fundamental a ser enjuiciado en un plazo razonable
5.1. Contenido del derecho fundamental a ser enjuiciado en un plazo razonable

El nico de los textos juridicos en andlisis que incluye el derecho a ser en-
juiciado “dentro de un plazo razonable” de manera general es la Convencion
Americana'"?. El Pacto contempla el derecho a ser enjuiciado “sin dilaciones inde-
bidas'®, pero limitado al dmbito penal™'. Con todo, el alcance de ambas férmulas
semanticas debe entenderse referida al mismo bien. Por su parte, la Declaracion
Universal y la Constitucién chilena nada expresan sobre la materia. No obstante,
el Tribunal Constitucional le ha otorgado caracter iusfundamental al sostener que
forma parte del derecho fundamental a un procedimiento racional y justo'?.

"7 Articulo 182 del Cédigo Procesal Penal, de 2000.
8 Articulo 130, inciso primero, de la Ley N° 18.834, de 1989.

9 E| articulo 8.1 de la Convencién Americana dispone que toda persona tiene derecho a ser oida
“dentro de un plazo razonable”.

120 El articulo 14.3, letra c) confiere a todo individuo acusado de un delito el derecho a “ser juzgado
sin dilaciones indebidas”.

121 E| Comité de Derechos Humanos (2007), Observacion General N° 32, pdrrafo 35, precisa que este
derecho se confiere al acusado con la finalidad de “evitar que las personas permanezcan demasiado
tiempo en la incertidumbre acerca de su suerte vy, si se las mantiene recluidas durante el periodo
del juicio, de garantizar que dicha privacion de libertad no se prolongue mas de lo necesario en las
circunstancias del caso”.

122 Asi lo sostuvo el Tribunal Constitucional, por ejemplo, en la sentencia recaida en la causa rol
3066-2016, de 6 de junio de 2016, considerando 6°; y en la sentencia rol 3067-2016, de 6 de junio
de 2016, considerando 6°.
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La razonabilidad del plazo de enjuiciamiento no puede ser evaluada sino en
relacion con el caso concreto. Al respecto la Corte Interamericana ha declarado
que “se debe tomar en cuenta cuatro elementos para determinar la razonabilidad
del plazo en el cual se desarrolla el proceso: a) la complejidad del asunto, b) la
actividad procesal del interesado, c) la conducta de las autoridades judiciales,
y d) la afectacion generada en la situacion juridica de la persona involucrada en
el proceso”'?. El Comité de Derechos Humanos, en una interpretacién referida
al dmbito penal, pero perfectamente aplicable a sedes no penales, considera
los tres primeros elementos'**.

En definitiva, ser enjuiciado en un plazo razonable constituye un derecho
fundamental relativo a las circunstancias del caso, de modo que no se puede
resolver en abstracto si han existido dilaciones indebidas. Con todo, conviene
advertir que no resulta aplicable el decaimiento del acto administrativo, porque
dicha institucion se aplica a un acto terminal'?®, cuando han desaparecido los
supuestos facticos o juridicos que se tuvieron en cuenta para la dictacién del
mismo'*¢. Al efecto se debe recordar que los procedimientos disciplinarios tienen
como acto terminal precisamente la decisién del caso y el retardo en su dictacién
o en la conclusién del procedimiento respectivo no generan el decaimiento'’.

123 La jurisprudencia de la Corte Interamericana ha tenido una evolucion en la materia. En efecto,
y siguiendo la jurisprudencia de la Corte Europea de Derechos Humanos, inicialmente consideraba
sélo los tres primeros elementos mencionados en el texto principal. Asi ocurrié, por ejemplo, en el
caso Sudrez Rosero c. Ecuador (1997), parrafo 72. El cuarto elemento fue incluido en el caso Valle
Jaramillo y otros c. Colombia (2008), parrafo 155. Los cuatro elementos aparecen consolidados en
la mas reciente sentencia en que la Corte se refiere a este derecho fundamental, recaida en el caso
Mémoli c. Argentina (2013), parrafo 172, relativo a un asunto civil.

124 Expresa el Comité de Derechos Humanos (2007), Observacion General N° 32, parrafo 35: “Lo que
es razonable debera evaluarse en las circunstancias de cada caso, teniendo en cuenta principalmente
la complejidad del caso, la conducta del acusado y la manera como las autoridades administrativas y
judiciales hayan abordado el asunto”.

125 CorbErO (2015), p. 303.
126 BermUDEZ (2014), p. 173.

127 La Contraloria General de la Republica también ha rechazado aplicar el decaimiento del acto
administrativo, aunque hayan transcurrido muchos afios desde el inicio del procedimiento disciplinario
sin que se hubiere resuelto el caso. Al respecto ver dictamen N° 86.579, de 30 de noviembre de
2016, que reitera jurisprudencia administrativa en el mismo sentido. En sentido contrario se ha
pronunciado la Corte Suprema, en la causa rol N° 5228-2010, mediante sentencia de 20 de octubre
de 2010, considerando sexto, al sostener que el excesivo tiempo transcurrido para la declaraciéon de
responsabilidad de una empresa produce una especie de decaimiento del procedimiento administrativo.
No obstante, no es el procedimiento el que decae, sino el acto administrativo, y en ningdn caso por
el transcurso del tiempo.
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5.2. El derecho fundamental a ser enjuiciado en un plazo razonable en los
procedimientos disciplinarios

El Estatuto Administrativo establece plazos breves para la ejecucion de los
trdmites contemplados en la investigacién sumaria y en el sumario administra-
tivo'?8. Sin embargo, estos plazos no son fatales, atendida su finalidad, que es el
logro de un buen orden administrativo para el cumplimiento de las funciones o
potestades de los 6rganos publicos. De este modo, su vencimiento no implica,
por si mismo, la caducidad o invalidacién del acto respectivo'®. En consecuen-
cia, la inobservancia de los plazos no afecta la regularidad de las actuaciones
del procedimiento'®°.

Esta falta de caducidad ha Ilevado que en la practica sea comuin que estos
plazos se excedan ampliamente. Asi lo evidencia la nutrida jurisprudencia
administrativa, la que se ha pronunciado reiteradamente sobre la dilacion de
los procesos disciplinarios. Al respecto ha sefialado que “en cuanto al exceso
de los plazos en la sustanciacion del sumario en examen, cumple con anotar,
en armonia con el criterio contenido, entre otros, en el dictamen N° 55.658,
de 2014, de esta procedencia, que si bien la demora en la instruccion de un
proceso disciplinario no constituye un vicio que afecte su validez, ya que no
incide en aspectos esenciales del mismo, ello no obsta a que la superioridad
del servicio pondere perseguir la responsabilidad administrativa de quién o
quiénes originaron tal dilacion”'".

De este modo, la excesiva demora en la sustanciacion de un proceso sumarial
no afectara su validez, pero puede originar la responsabilidad administrativa de
quienes ocasionaron ese retraso. La Contraloria ha precisado que tal cuestion
debe ser ponderada por la superioridad, quien determinard si ello amerita la
instruccion de un nuevo procedimiento disciplinario'®?. De este modo, la ju-
risprudencia administrativa no se orienta a la tutela del derecho fundamental a
ser enjuiciado dentro de un plazo razonable, sino sélo perseguir una eventual
falta administrativa del investigador o del fiscal, derivada del incumplimiento
de sus funciones.

128 Articulo 120, incisos tercero y siguientes, en el caso de la investigacion sumaria, y articulos 129 y
131 a 136, en el caso del sumario administrativo, de la Ley N° 18.834 (1989).

129 Contraloria General de la Republica, dictamen N° 4571, de 16 de enero de 2015.
130 Contraloria General de la Repdblica, dictamen N° 77.189, de 25 de noviembre de 2013.

131 Contralorfa General de la Republica, dictamen N° 10.630, de 9 de febrero de 2015, en armonia
con el articulo 143 de la Ley N° 18.834, de 1989.

132 Contraloria General de la Republica, dictamen N° 72.396, de 10 de septiembre de 2015.
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6. Derecho fundamental a una sentencia motivada
6.1. Contenido del derecho fundamental a una sentencia motivada

El derecho fundamental a una sentencia motivada no se contempla direc-
tamente en los instrumentos internacionales a que se ha venido aludiendo, ni
en la Constitucion chilena. No obstante, a partir de la interpretacion de esos
mismos textos juridicos, los diversos organismos y tribunales han otorgado
jerarquia iusfundamental a este derecho.

En ese sentido, el Comité de Derechos Humanos, interpretando el derecho
al juicio publico contenido en el articulo 14.1 del Pacto, ha sostenido que “la
sentencia, con inclusién de las conclusiones esenciales, las pruebas clave y los
fundamentos juridicos, se debera hacer publica”'*. De esta manera, implicita-
mente exige una motivacién tanto en cuanto a los hechos como respecto del
Derecho. La Corte Interamericana, por su parte, ha declarado que “el deber de
motivacion es una de las “debidas garantias” incluidas en el articulo 8.1 para sal-
vaguardar el derecho a un debido proceso”"**. El Tribunal Constitucional chileno,
por su parte, reiteradamente ha sostenido que la motivacion de las sentencias
es una exigencia constitucional. Al respecto ha precisado que “la motivacion
y fundamentacion de las sentencias es connatural a la jurisdicciéon” y que su
omisién vulnera el derecho fundamental al racional y justo procedimiento’.

En cuanto al contenido de una sentencia motivada, la Corte Interamericana
ha sostenido que aquella debe evidenciar que se han tomado en cuenta tanto los
alegatos de las partes como sus pruebas'*®. Esto no significa exigir al juzgador
que se pronuncie sobre todas las pretensiones deducidas, pues evidentemente
podra omitir aquellas que sean subsidiarias o incompatibles con las principa-

133 El Comité agrega que la publicidad de estos fundamentos de hecho y de Derecho se exceptia
“cuando el interés de menores de edad exija lo contrario, o en los procedimientos referentes a pleitos
matrimoniales o a la tutela de menores”. Comité de Derechos Humanos (2007) Observacién General
N° 32, pérrafo 29.

134 Justificando esta interpretacion, la Corte Interamericana en el caso Apitz Barbera y otros (“Corte
Primera de lo Contencioso Administrativo”) c. Venezuela (2008), considerando 78, precisa que “la
motivacion demuestra a las partes que éstas han sido oidas y, en aquellos casos en que las decisiones
son recurribles, les proporciona la posibilidad de criticar la resolucion y lograr un nuevo examen de
la cuestion ante las instancias superiores”.

135 Asi lo expresa en el considerando décimo segundo de la sentencia recaida en la causa rol 2898-2015,
de 21 de julio de 2016. Justificando la necesidad de motivacién, en el considerando décimo afirma
que “el deber de justificacion o motivacion del contenido y decision de las sentencias tiene como fin
demostrar que el juez ha realizado un razonamiento tal, capaz de explicar que los fundamentos de
su decision son los correctos y, en consecuencia, que la sentencia se encuentra conforme a derecho’.

136 Caso Apitz Barbera y otros (“Corte Primera de lo Contencioso Administrativo”) c. Venezuela (2008),
considerando 78.
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les'”. Por el contrario, al juzgador si se le exige una fundamentacion coherente
con los hechos que han sido probados y con el Derecho aplicable.

6.2. El derecho fundamental a una sentencia motivada en los procedimientos
disciplinarios

El Estatuto Administrativo nada sefala respecto de la fundamentacion de la
resolucion con que se pone término a la investigacién sumaria o al sumario ad-
ministrativo. El problema aparece solucionado, al menos en principio, en la Ley
N° 19.880, de 2003, sobre Bases de los procedimientos administrativos. En este
texto normativo se exige, de manera bastante general, por cierto, que la decision
contenida en la resolucién que pone fin a un procedimiento sea fundada's®.
Conviene destacar que, pese a tratarse de una ley relativamente reciente, no se
entregan mas precisiones sobre el alcance de la fundamentacién que se exige.

El problema ha sido solucionado por la jurisprudencia judicial y, especial-
mente, por la administrativa. En cuanto a la primera, la Corte de Apelaciones de
Chillan ha sostenido que la resolucién por la que se aplica una sancién adminis-
trativa sin hacer mencién alguna a las agravantes o atenuantes que concurren en
el caso debe ser considerada carente de motivacion vy, por tanto, es inconstitu-
cional'®. Por su parte la Contraloria ha dictaminado que el acto administrativo
que pone término al sumario se encontrara fundado, siempre que las razones
que lo motivan —que deben explicitarse en el instrumento correspondiente—,
sean de cardcter objetivo, atingentes a la situacion investigada, de acuerdo al
mérito de los antecedentes del procesoy, en fin, ajustadas a derecho'*. Agrega,
igualmente, que en el caso de la resolucion que aplica una medida disciplinaria
debe enunciar en forma precisa las infracciones por las cuales se le castiga y el
modo en que se acredita la responsabilidad del funcionario en esos hechos'*'.
La Contraloria extiende también el derecho a la motivacién a las resoluciones
que se pronuncien sobre los recursos de reposicion y apelacion'.

Conviene destacar que el 6érgano de control condiciona la legitimidad de la
decision derivada de un procedimiento disciplinario a la adecuada motivacion

37 Es en este sentido que Garcia y CoNTRErAS (2013), p. 269, afirman que la “motivacion debe ser
razonable, no necesariamente exhaustiva a toda la solicitud”.

138 Articulo 41, inciso cuarto de la Ley N° 19.880, de 2003.

139 Corte de Apelaciones de Chillan, rol N°320-2014, proteccién, sentencia de 30 de octubre de
2014, considerando 10.

140 Contraloria General de la Republica, dictamen N° 6036, de 31 de enero de 2012.
141 Contraloria General de la Republica, dictamen N° 37.728, de 29 de mayo de 2014.
142 Contraloria General de la Republica, dictamen N° 6.364, de 1 de febrero de 2012.

Revista lus et Praxis, Ao 24, N° 2 209
2018, pp. 181 - 222



ARTICULOS DE INVESTIGACION / RESEARCH ARTICLES Luis IVAN Diaz GARcCiA - PATRICIA URzUA GACITUA

del respectivo acto. Sobre el punto ha dictaminado que el reconocimiento de este
derecho en el ambito administrativo implica que “los actos de la Administracion
deben tener una motivacion y un fundamento racional, no pudiendo obedecer al
mero capricho o a una apreciacion subjetiva de la autoridad, pues, en tal caso,
resultan arbitrarios y, por ende, ilegitimos”'**. Las consecuencias sobre una tal
declaracion, sobre las que no resulta pertinente extenderse aqui, son sin duda
significativas incluso desde el punto de vista constitucional.

En definitiva, el derecho fundamental a una sentencia motivada aparece
adecuadamente satisfecho en el ordenamiento juridico chileno. Esto no se debe,
como se ha visto, a la actividad del legislador, sino a la acertada jurisprudencia
emanada de la Contraloria General de la Republica que ha precisado el signi-
ficado de una resoluciéon motivada y ha declarado arbitrarios e ilegitimos los
actos administrativos que no satisfacen aquellas exigencias.

4. Conclusiones

La presente investigacion permite concluir que la regulacion chilena de los
procedimientos administrativos disciplinarios infringe severamente el derecho
fundamental al debido proceso.

En efecto:

1) Los procedimientos administrativos disciplinarios infringen los aspectos
mas esenciales del juez equitativo. Es efectivo que respetan los derechos funda-
mentales a un juzgador establecido por ley, con anterioridad a los hechos que
ha de enjuiciar y legalmente competente. No obstante, vulneran los derechos
fundamentales a la independencia y a la imparcialidad del juzgador.

2) El derecho fundamental a la igualdad de las partes se encuentra abier-
tamente infringido por la regulacién establecida por los procedimientos admi-
nistrativos disciplinarios.

3) En cuanto al derecho fundamental a la defensa, los procedimientos
administrativos disciplinarios lo reconocen de manera muy debilitada. De un
lado, se reconoce el derecho a la asistencia letrada, pero las posibilidades de
intervencion que se confieren al abogado restringen un efectivo ejercicio del
mismo. De otro lado, la regulacién vigente dificulta severamente que el incul-
pado cuente con el tiempo y los medios necesarios para su defensa.

4) El derecho fundamental a la publicidad de los actos procesales se encuentra
extremadamente restringido en los procedimientos administrativos disciplinarios,
en un nivel que ni siquiera se advierte en la regulacién procesal penal.

143 Contraloria General de la Republica, dictamen N° 25.627, de 13 de mayo de 2010.
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5) Los procedimientos administrativos disciplinarios no aseguran el derecho
fundamental a ser enjuiciado en un plazo razonable. Al respecto se debe reco-
nocer que se establecen breves plazos para el desarrollo de los procedimientos.
No obstante, no existen mecanismos juridicos que aseguren su cumplimiento,
en términos que la dilacion indebida carece de consecuencias en el procedi-
miento mismo.

6) El derecho fundamental a una sentencia motivada es el Unico efecti-
vamente satisfecho en los procedimientos administrativos disciplinarios. Esto
no se debe, por cierto, a la regulacion legal, sino a la acertada jurisprudencia
emanada de la Contraloria General de la Republica.
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