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Gobierno Regional. Sus antecedentes, atribuciones y su poder normativo. 2.1. Antece-
dentes Generales, 2.2, El Gobierno Regional 2.3. La atribucién de la potestad reglamen-
taria y su caracter. 2.3.1.Ambito de competencia de los reglamentos regionales 2.3.2.
El grado o jerarquia de los reglamentos regionales. Su insercion en el ordenamiento
Juridico. 2.4. Procedimiento de elaboracion. 2.5. Control de los reglamentos regionales.
2.5.1. La toma de razon por parte de la Contraloria General de la Republica. 2.5.2. El
reclamo de ilegalidad. 3. La Potestad Reglamentaria Municipal. La Municipalidad: Sus
antecedentes, atribuciones y los reglamentas municipales. 3.1. Antecedentes generales.
3.2. Desarrollo del Poder Normative Municipal. 3.3. La atribucion de la Potestad Re-
glamentaria Municipal y su caracter. 3.3.1. Las Ordenanzas Municipales.3.3.2. Los
Reglamentos Municipales. 3.3.3. El Plan Regulador Comunal. 3.3.4. Organos munici-
pales dotados de potestad reglamentaria interna.3.4. Procedimiento de elaboracidn.
3.5. El control de la potestad reglamentaria municipal. 3.5.1. Aspectos Generales.
3.5.2. Control Interno.3.5.3. Control Externo.

1. Aspectos generales

Si el hombre —ser naturalmente social y politico- ha de tener un fin, esto no debe
ser otro que el bienestar propio y de los suyos, el cual sélo podra alcanzar en sociedad.
De esta manera, su bien individual encontrara plenitud en el bienestar comiin, del cual
también participa.

Par tal razén, el Estado, como creacién cultural y humana, se nos aparece como
un instrumento al servicio de la persona y con un fin determinado: promover el bien
comiin, el cual comprende la creacion de las condiciones de condiciones sociales que
permitan a todos y a cada uno de los integrantes de la comunidad nacional su mayor
realizacion espiritual y material posible, dentro del marco de derechos y garantia que la
Constitucién establece.

El Estado y sus érganos estan llamados a desarrollar esta labor ministerial, tanto
en su funcién legislativa, jurisdiccional y administrativa, consagrada asi por la norma
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fundamental que los crea: la Constitucién Politica de la Repiblica, y asi reafirmada
respecto de la Administracién en el articulo 3 de la LOCBGAE.

Contemporaneamente |a creacidn del Derecho se ha radicado en un érgano y/o
poder especifico del Estado: el legislativo, que bajo nuestra CPR se atribuye al Congre-
so Nacional, sin perjuicio de las facultades colegisladora del Presidente de |a Republi-
ca'. Sin embargo, esto no obsta a que el hombre individual o en comunidad cree su
propio derecho, siempre dentro de cierto ambito de licitud, lo cual le otorga a la vez
validez a sus normas.

Es asi como en el @mbito del Derecho privado se forja la costumbre y los actos
juridicos, particularmente contractuales, como los principales mecanismos de autore-
gulacidn juridica de las personas individuales o morales, pero también, y en el dmbito
del Derecho piblico, se desarrolla una interesante capacidad autonormativa en los
érganos de la administracién, conocida como potestad reglamentaria.?

El propésito de esta trabajo es el anilisis de |la potestad normativa de dos 6rga-
nos vitales dentro del proceso de gestién regional y local: el Gobierno Regional y las
Municipalidades, a través de los denominados reglamentos regionales y en las ordenan-
zas y reglamentos municipales, respectivamente.

Pero este objetivo parte de los siguientes presupuestos que es necesario expresar
como cuestién previa a su exposicion:

a) Los Gobiernos Regionales y las Municipalidades son drganos descentralizados
territorialmente, con personalidad juridica de Derecho piblico y patrimonio diverso al
del fisco. El poder de estas entidades territoriales se extiende sobre la totalidad de la
poblacion que encuentra asiento en un territorio predeterminado como limite de su
competencia, ya sea |a region o la comuna respectivamente.

Las entidades territoriales se caracterizan por la universalidad de sus fines, ya
que en principio, nada de lo que afecte los intereses de quienes habitan dentro de su
territorio les puede resultar ajeno, lo cual queda de manifiesto ante la lectura de las
siguientes disposiciones:

1. Inciso 22 del articulo 100 de la CPR;

"La administracién superior de cada region radicard en un gobierno regional que
tendrd por objeto el desarrollo social, cultural y econémico de la region.”

2. Articulo 13 de la LOCGAR.

Facultades que por lo demas son determinante y que hacen gue el proceso legislative queden entregado en nuestro pais
al Jefe de Estado a través de dos institutos: la iniciativa exclusiva y la facultad de asignar urgencias a determinados pro-
yectos.

Lo expuesto es sin perjuicio de las potestades normativas que se ejercen a través de circulares e instrucciones, figura
bastante cuestionable juridicamente pero poco “discutida™ en nuestro pais. A este respecto se puede ver nuestro trabajo
titulade “Las normas internas: el probl de las circul. @ instrucci ", en Revista Anuario N°3, 1997 de la Facul-
tad de Ciencias Juridicas de la Universidad de Antofagasta, pp. 68-73.
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"La administracién superior de cada regién del pais estard radicada en un go-
bierno regional, que tendrd por objeto el desarrollo social, cultural y econdmico de
ella."

3. Inciso 29 del articulo 107 de la CPR:

“Las municipalidades son corporaciones auténomas de derecho piiblico, con
personalidad juridica y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades
de la comunidad local y asegurar su participacion en el progreso econdmico, social y
cultural de la comuna."

4, Inciso 22 del articulo 12 de la LOCM:

“Las municipalidades son corporaciones auténomas de derecho piiblico, con
personalidad juridica y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades
de la comunidad local y asegurar su participacion en el progreso econémico, social y
cultural de las respectivas comunas.”

En consideracién al caricter universal de los fines que la CPR asigna z las enti-
dades territoriales, es que el legislador les atribuye potestades piiblicas de la mayor
relevancia, como la reglamentaria, |a expropiatoria, |a tributaria, etc.

Sin embargo, la generalidad de los fines propios de las entidades territoriales
bajo ningiin aspecto significa la posibilidad de realizar acciones no delimitadas, para
adoptar cualquier decisién o utilizar medios no determinados, sino que tnica y exclusi-
vamente los poderes que en forma tasada y delimitada les atribuyen sus respectivas
leyes orgénicas.

Dentro de este marco general, es que trataremos la potestad reglamentaria de
los Gobiernos Regionales y de las Municipalidades.

b) Una de las atribuciones y funciones fundamentales de los érganos que tienen
a cargo la gestién regional y local es la planificacién, a objeto de intervenir en el proce-
so de cambio social, ya sea para acelerarlo, controlarlo y orientarla en funcién de me-
delo o imagen futura de sociedad en el ambito de la regién y la comuna. En virtud de
dicha actividad se determinan los objetivos que se persiguen y los instrumentos mas
eficientes para alcanzar esos objetivos. Estos instrumentos pueden ser de diversa natu-
raleza, pero nos interesan aquellos que emanan de potestades atribuidas por el orde-
namiento juridico (v. gr. sancionatoria, impositiva y expropiatoria.), en particular |a
potestad normativa de las entidades territoriales.

La norma juridica, y en particular aquella de origen legal o reglamentario, es an-
te nada, un proyecto de convivencia que se transmite a sus destinatarios en forma so-
lemne, en otras palabras, es organizar el futuro, planificando, conformando o configu-
rando las condiciones de vida social.

La idea de planificacién por medio del Derecho supuso una acentuada confianza
en la potencialidad calculadora y organizativa de la razén humana. Dicha confianza
tiene su origen en el siglo de las luces, en el cual se propagé la creencia que el legislador
ilustrado (esto es, racionalista) podria utilizar la ciencia al servicio de la organizacién
social.
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Lo cierto es que, si bien el Derecho es un importante instrumento de planifica-
cién social, su potencialidad planificadora es mas limitada de lo que suponian los ilumi-
nistas y los entusiastas del legalismo decimonénico.

Como lo sefiala GREGORIO ROBLES, el Derecho puede configurar la vida futura de
la sociedad dentro de los limites que las propias estructuras sociales y la mentalidad
social imperante lo permita. Efectivamente, por cuanto, con regular no se arregla todo,
ya que los procesos sociales no son moldeables a criterio del legislador o la administra-
cién, sino que poseen su propia consistencia, que serd tanto mas firme cuanto mds
arraigados se encuentren en la tradicién y en los habitos sociales.?

Por tal razon, el gran penalista alemdn y filésofo del Derecho MAX ERNST
MAYER nos sefiala que la justificacién del Derecho y, en particular, de la obligatoriedad
de la ley, radica en que las normas juridicas estan en correspondencia con normas de
cultura, cuya obligatoriedad el individuo conoce y acepta, pero sentencia que “ef Esta-
do estd llamado a promover el desarrollo de la cultura a través de su ordenamiento
Jjuridico; el Derecho debe comportarse frente a la cultura no sélo de manera receptiva,
sino también productiva. En consecuencia, ha de suceder que se dicte leyes de las que
resulten para el individuo nuevos deberes, de las que deriven exigencias que sélo pueden
ser conocidas a partir de la ley misma... Ia legislacién debe abrir camino a los progresos
culturales, y no puede, en consecuencia, quedarse detenida en lo arraigado. Es una de
las tareas mas dificiles de la legislacién hallar el justo medio entre el apego a las normas
existentes y la educacién del pueblo orientada hacia nuevas directrices.”

En este sentido, el ejercicio de |a potestad normativa territorial constituye un
importante instrumento en la estrategia regional y comunal de desarrolla, como tam-
bién de desarrollo cultural, en cuanto sea utilizado adecuadamente en pos de tales
fines,

b) Tanto la potestad reglamentaria regional como la municipal se ejercen dentro
del dmbito de la funcién de administracion en la regidn y en la comuna. En efecto, si
bien el Estado de Chile es unitario, para los efectos del gobierno y administracién inte-
rior el territorio de la Repliblica se divide en regiones, y éstas en provincias. Para el sélo
efecto de la administracién local, las provincias se dividen en comunas (articulo 99
CPR). La funcién de gobierno al interior del Estado, por tanto, se proyecta organica-
mente sélo a nivel regional y provincial, mientras que la funcién de administracién
alcanza ademads a las comunas.

Para el cumplimiento de estas funciones, la administracion del Estado adopta
diversas formas organizacionales a nivel territorial, a fin de encomendar a érganos di-
versos el cumplimiento de tales tareas. En general, la funcion de gobierno se realiza a
través de 6rganos desconcentrados de la administracidén central, cuyo titular es de la
exclusiva confianza del Presidente de la Repiblica, ejercidas por el intendente a nivel
regional y los gobernadores a nivel provincial.

3 ROBLES, GREGORIO: Sociologfa del Derecho, Editorial Civitas, S.A., primera edicién, Madrid, 1993, pp. 161-163,

4 2 L
MAYER, MaX ERNST: Rechtsnormen und Kulturnormen, Wissenschaftliche Buchgesellschaft, Darmstzadt, 1965 [reim-

presidn inalterada de la edicidn de Breslau, 1903].
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En cambio, la funcién de administracidn se realiza, por regla general, a través de
érganos descentralizados territorialmente, salvo a nivel provincial, que es ejercida por la
gobernacidn, érgano territorialmente desconcentrado del intendente (articulo 105 CPR
y articulo 3 LOCGAR).

Nuestra CPR establece que la funcion de administracion sera realizada a nivel
regional por una entidad denominada Gobierno Regional, mientras que en el 3mbito
comunal esta corresponde a las Municipalidades. De esta manera la atribucién de la
potestad reglamentaria es esencialmente administrativa, y su ejercicio se enmarca den-
tro de dichos limites. No se puede concebir la atribucién de esta potestad normativa
como una suerte de creacién de parlamentos regionales o comunales, por cuanto en su
ejercicio deben sujetarse al principio de legalidad, que comprende no sélo la CPR sino
que ademas la ley, la que sélo deben ejecutar administrativamente en el ambito de su
competencia administrativa.

2. La Potestad Reglamentaria Regional

El Gobierno Regional. Sus antecedentes, atribuciones y su poder narmativo.

2.1. Antecedentes Generales

Si bien la potestad reglamentaria presidencial y municipal adquirieron delinea-
mientos claros y precisos ya en el siglo pasado, y se configuraron como fuentes prodigas
en la produccidn normativa nacional, la existencia de un poder reglamentario en un
nivel territorial intermedio carecié de la suficiente fuerza politica para su consagracidn,
De hecho, esta posibilidad era consecuencia necesaria a la creacidn de entidades que
descentralizaran la administracion estatal.

La existencia de grandes centros territoriales abarcados bajo la forma juridica de
regiones o provincias, siempre dejaba latente la idea de crear érganos de administracién
auténomos, dotados entre otras facultades de un poder de autoadministracion y nor-
macién, Sin embargo, una potestad normativa de estas caracteristicas generaba ciertas
reparos y opiniones encontradas, centradas basicamente en el cardcter unitario que el
pais habia asumido en 1833 y ante todo la posibilidad, por pequefia que fuera, de con-
tradecir a un fuerte poder central impulsor de toda accidn politica hacia las regiones.
Muchas fueron las intenciones, pero también desilusionantes los resultados al momento
de hacer su efectiva aplicacién

Fue en la Constitucion de 1925 donde aparece el primer atisbo de crear un fuerte
poder en las provincias a través de las Asambleas Provinciales, que eran érganos aseso-
res y también deliberantes, de generacién indirecta, pero que carecieron de vigencia
efectiva ante la no aprobacion por parte del legislativo de las normas necesarias para su
establecimiento.

Con la entrada en vigencia de |la Constitucidn de 1980 tampoco se apreciaron
avances sustanciales. El Gobierno y la Administracién interior se encomendaba a érga-
nos que a nivel regional gozaban de una escasa autonomia, debido a su caridcter des-
concentrado v su generacion no representativa,
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No fue sino hasta la dictacién de la Ley de Reforma Constitucional N9 19.097,
en que se dio un gran avance en la descentralizacién territorial a nivel regional. Fue de
esta forma como surgieron los Gobiernos Regionales.

El siguiente paso fue un perfeccionamiento y adecuacion de la legislacion a las
disposiciones constitucionales reformadas y al nuevo ambiente centrado en potenciar la
descentralizacién del pais. Esto se concreté en la Ley Organica Constitucional sobre
Gobierno y Administracién Regional N2 19.175 (LOCGAR), la cual regula detallada-
mente las atribuciones de los érganos de gobierno y administracién regional y provin-
cial, dando origen a |a potestad reglamentaria regional.

2.2. El Gobierno Regional

Conforme al articulo 100 de la CPR, el Gobierno de cada Region reside en el in-
tendente, y su administracién superior en un Gobierno Regional que tendra por objeto
el desarrollo social, cultural y econémico de |a region.

El Gobierno Regional es una entidad descentralizada territarialmente, razén por
la cual goza de personalidad juridica de derecho piblico y de un patrimonio propio (inc.
final articulo 100). Los 6rganos a través de los cuales cumple sus funciones son dos: el
intendente, que es el 6rgano ejecutivo, y el Consejo Regional.

El intendente, ademds, preside el Consejo Regional y le corresponde la coordina-
cidn, supervigilancia o fiscalizacién de los servicios piiblicos creados por ley para el
cumplimiento de las funciones administrativa que operen en la regidn, sin perjuicio de
las demds atribuciones y funciones que establece la LOCGAR.

El Consejo Regional es un érganc de cardcter normativo, resolutivo y fiscaliza-
dor, dentro del ambito propio de competencia del gobierno regional encargado de hacer
efectiva la participacion de la ciudadania regional y ejercer las atribuciones que la ley
organica le encomiende,

2.3. La atribucién de la potestad reglamentaria y su cardcter

El Capitulo Il del titulo Il de la LOCGAR, distingue entre las funciones y las atri-
buciones del Gobierno Regional.

Las funciones pueden ser generales o especificas. A las primeras se refiere el arti-
culo 16 de este cuerpo normative, respecto de las segundas, estas son detalladas en los
articulos 17 en materia de ordenamiento territorial; 18, en materia fomento de activi-
dades productivas y 19, en materia de desarrollo social y cultural. Las atribuciones
estan detalladas por el articulo 20 de la LOCGAR.

La potestad de dictar reglamentos por parte de los Gobiernos Regionales esta
enfocada en estos dos aspectos, es decir, como funcién y como atribucién. En general,
podemos sefialar que las funciones son las tareas o deberes que la ley encomienda el
Gobierno Regional con el objeto de propender el desarrollo social, cultural y econémico
de la region, en cambio las atribuciones, son las potestades o instrumentos juridicos
que el ordenamiento les entrega con el objeto de cumplir estas funciones. Sin embargo,
no existe una separacién tajante entre estos dos conceptos, cuestién que ya hemos
hecho presente en otra oportunidad al sefialar que las potestades atribuidas a la Admi-
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nistracion son en pos de un interés objetivo, y en tal sentido reciben en doctrina la de-
nominacién de potestad - funcidén, de manera que atribucion y funcion se encuentran
estrechamente unidas.

En este sentido, la LOCGAR, dentro del conjunto de las funciones generales del
Gobierno Regional, |a letra d) del articulo 16 le encomienda la de:

"Dictar normas de caracter general para regular las materias de su competencia,
con sujecién a las disposiciones legales y a los decretos supremos reglamentarios, las
que estaran sujetas al tramite de toma de razdn por parte de |la Contraloria General de
la Replblica y se publicardn en el Diario Oficial"

De igual forma, el articulo 20 atribuye al Gobierno Regional la potestad de:

"Aprobar y medificar las normas reglamentarias que le encomiendan las leyes,
no pudiendo establecer en ellas, para el ejercicio de actividades, requisitos adicionales a
los previstos por las respectivas leyes y los reglamentos supremos que las complemen-
tan".

Ambas disposiciones son las que sustentan la denominada potestad reglamenta-
ria regional, y a la vez sefialan su campo o limites de accién y su insercidn en el orde-
namiento juridico.

Desde la discusién en torno a la creacién de los Gobiernos Regionales, se discu-
tieron los alcances de la facultad normativa que se les otorgaria. Incluso, para algunos,
revelaria un principio de desecentralizacién gubernalmente —no sélo administrativa-,
que comprenderia tanto al Poder Ejecutivo como al Legislativo, llegdndose a postular a
los consejos, calificados de dérganos normativos por la Constitucidn Politica, como
creaciones cercanas a los parlamentos regionales,

Sin perjuicio de la precisién hecha sobre esta materia al inicio de este trabajo,
cabe sefialar que esta aspiracion y la consiguiente cuestién de derecho que involucra
fueron, sin embargo, ampliamente superadas. La CPR es clara en relacién a la distin-
cién de las potestades de gobierno de la administracién y asigna al Gobierno Regional y
a sus organos, participacidn sélo en la administracidn.

En consecuencia, y como lo seiala CRISTIAN AREVALO, no se trata, a través de la
facultad reglamentaria regional, de emular la labor legislativa, sino que una funcion
administrativa, la cual ha de encuadrarse, al igual que la potestad reglamentaria del
Presidente de |a Reptiblica, en lo que la ley dispone, y ademds, sometiéndose que los
preceptos de los reglamentos del Jefe de Estado sefialan, permitiendo, asi, la aplicacién
de la ley y reglamentos respectivos en las condiciones particulares de cada regién y en el
ambito de la competencia del Gobierno Regional

2.3.1. Su requisitos formales y dmbito de competencia material

Si hay un aspecto esencial que condiciona a toda norma en cuanto norma es su
validez, es decir, en cuanto esta existe como norma y es obligatoria para los sujetos

5 AREVALO, CRISTIAN: Los reglamentes regianales, Seminario de Consejos Regionales, Segunda Regién Antofagasta, N°3,

Serie Seminarios, Universidad de Antofagasta, 1996, p. 21
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destinarios de la mismas, comprendiendo entre estos a los Tribunales de Justicia Ila-
mados a aplicarla. El Derecho como ordenamiento normativo dindmico se preocupa en
primer lugar de establecer a su vez la creacion de nuevo Derecho, proceso en el cual
participa el reglamento regional, de forma tal que su validez esta condicionada a respe-
tar un procedimiento, un contenido y a una autoridad predeterminada para sancionar
su vigencia. Estos tres tépicos serdn los que examinaremos a continuacion respecto de
esta potestad:

a) Sobre la habilitacion previa legal para su dictacion

Uno de los temas que ha sido objeto de apreciaciones discrepantes concierne a
si, para dictar un reglamento regional, el Gobierno Regional respectivo requiere que una
ley, de manera expresa y determinada le encomiende emitirlo.

Al respecto, el profesor OSVALDO OQELCKER CAMUS ha sefialado que el citado ar-
ticulo 20 se refiere a reglamentos cuya dictacién las leyes encomienden al Gobierno
Regional. En otras palabras —segiin el autor citado- pareciera que la habilitacién no es
directa, sino que se requiere otra ley que expresamente diga, para una materia en parti-
cular, que el gobierno regional la reglamentard, lo cual se verfa reafirmado, principal-
mente, por la ubicacién que tiene esta norma, esto es, dentro del articulo que enumera
las atribuciones del Gobierno Regional

En igual sentido se pronunciaria un informe de la Division Juridica del Ministerio
Secretaria General de la Presidencia sefialado que “el reglamento sélo puede abordar
aquellos aspectos que una norma legal, por la via de la habilitacién y remision previas,
le encomienda regular, y que se inserten dentro de |a esfera de la competencia asignada
por la Ley Organica Constitucional respectiva”. Dicho informe agrega que “la intromi-
sion del reglamento regional en otras materias, o incluso, en otros aspectos de una
materia que los expresamente remitidos, determinaria su nulidad" .’

En un informe de la Asesoria Juridica del Gobierno Regional de Atacama existen
interesantes argumentos en orden a que no es necesaria que una ley encomiende en
cada casa la dictacién de un reglamento regional, bastando para tal efecto el hecho de
conformarse a la competencia entregada por su ley orgénica, en virtud de dos razones:

a) en el proceso legislativo el articulo 16 letra d) fue objeto de un modificacién
en el Senado, por la cual se establecia que sdlo se podia regular los asuntos de su com-
petencia "cuando para ello lo faculte la ley de la materia” . Esta modificacién fue recha-
zada por la Camara de Diputados y descartada por la Comisién Mixta, la cual se pro-
nuncié por la proposicion de la Camara baja. En cambio el articulo 20 letra a) también
fue objeto de esta limitacion por el Senado, pero no fue objeto de reparo similar por la
Camara de Diputados. Ahora bien, para establecer cual de los dos preceptos debe pri-
mar, dicho informe se inclina por la primera norma, por cuanto esta fue objeto “de una

OELCKER CAMUS, OSVALDO: "Problemas juridico-politicos que deben abardarse en el proceso de regionalizacion, p. 14,
presentacion hecha en las Jornadas del Programa de Gobiernos Regionales y Universidades organizadas por la Subsecre-
taria de Desarrollo Regional los dias 29 v 30 de Abirl de 1998 en la Universidad de Antofagasta, sobre la "Reforma Re-

gional”

Citado por AREVALC, ob, cit. nota 5, p. 21 y 22,
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acabada y expresa discusion entre las Camaras y requirié del sistema de resolucidn de
conflicto entre las Camaras” | y

b) el Tribunal Constitucional al pronunciarse sobre la constitucionalidad del
proyecto, hizo una prevencién general en orden a que las referencia a las "leyes” o a la
“ley” debe entenderse a |a ley organica respectiva, de forma tal que el informe concluye
que este pronunciamiento no deja lugar a dudas respecto a que no se precisa de leyes
que paulatinamente vayan encomendando al dmbito regional la dictacion de reglamen-
tos regionales.®

En nuestro estudio sélo hemos encontrado cuatro reglamentos regionales dicta-
do en ejercicio de esta potestad®:

1. El reglamento regional N°1 del Gobierno Regional de Atacama, que dicta normas
sobre la numeracién y publicacién de reglamentos regionales, publicado en el Dia-
rio Oficial con fecha 1 de febrero de 1996;

2. El reglamento regional N°2, del mismo 6rgano y de |2 misma fecha de publicacién,
relativo a la promocion del patrimonio natural e histdrico de Atacama, como el di-
sefio de |a bandera de |la Regidn y la simbologia grafica;

3. El reglamento regional N°2 del Gobierno Regional de La Araucania, publicado con
fecha 17 de diciembre de 1996, sobre |la simbologia regional a utilizar en publica-
ciones y obras de dicho organismo; y

4. El reglamento regional del Gobierno Regional de Magallanes y la Antartica Chile-
na, publicado con fecha 5 de febrero de 1997, sobre simbolos expresivos de identi-
dad nacional,

Respecto de cada uno de estos reglamentos ha tomado razon la Contraloria Ge-
neral de la Repiiblica, a pesar que se han dictado sin ley especifica que los autorice,
incluso, sin que exista ley que regule algunas materias sobre |las cuales versan.

b) Sobre su ambito material

Los reglamentos regionales son normas cuyos efectos exceden al dmbito mera-
mente interno del Gobierno Regional, pudiendo alcanzar a todos los habitantes o
miembros de |a regién,

Si bien del texto de la LOCGAR no aparece con claridad el alcance externo de
los reglamentos regionales, esta circunstancias se desprende de la historia fidedigna de
este cuerpo legal.

En efecto, desde |a presentacion del proyecto de LOCGAR y hasta el término de
tramitacion legislativa en el Congreso Nacional, siempre se distinguid entre una potes-
tad reglamentaria interna u organizativa del Gobierno Regional y otra externa o regio-
nal. Asi |a letra a) del articulo 20 del proyecto de LOCGAR, establecia:

Ver pp. 31-33, en Seminaric de Consejos Regionales, Segunda Regién Antofagasta, N°3, Serie Seminarios, Universidad
de Antofagasta, 1996.

Lo cual es sin perjuicio del reglamento de funcionamiento del Consejo Regional del Gobierna Regional de la Araucania,
publicado en el Diario Oficial con fecha 6 de septiembre de 1993,
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"Para el cumplimiento de sus funciones, el gobierno regional tendra las siguien-
tes atribuciones:

a) Aprobar y modificar las normas reglamentarias regionales que le encomienden
las leyes y las de su organizacion interna, no pudiendo establecer en ellas, para el
ejercicio de actividades, requisitos adicionales a los previstos por las respectivas
leyes y los reglamentos supremos que las complementen;"

En tal sentido, las letras b) y c) del articulo 36 del proyecto entregaban al Con-
sejo Regional la aprobacidn de los reglamentos relativos a todos los aspectos de la or-
ganizacién interna del gobierno regional no regulado por la LOCGAR y la aprobacion
de los reglamentos regionales. Ademds, correspondia al intendente someter a aproba-
cién del consejo regional el proyecto de reglamento a que se referia la letra b) del arti-
culo 36 (reglamento interno), sin perjuicio de lo cual la disposicidn octava transitoria
establecia que dentro de los treinta dias siguientes a la instalacién del Consejo Regio-
nal, el intendente debia someter a dicho consejo el proyecto de reglamento a que se
refiere el inciso segundo del articulo 27.

El Tribunal Constitucional, en el gjercicio del control obligatorio de constitucio-
nalidad de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 82 N2 1 de la CPR, y mediante senten-
cia del 4 de noviembre de 1992, declard inconstitucional la frase "y las de su organiza-
cién interna" de la letra a) del articulo 20 del proyecto de LOCGAR. Al respecto el
Tribunal sefialé:

" ..todo lo relacionado con esta materia es propio de ley orgdnica constitucional
al tenor de lo dispuesto en la parte final del inciso primero del articulo 102 de la
Constitucion Politica, que le encarga ejercer al consejo las atribuciones que la
ley orgdnica constitucional respectiva le encomienda, la que regulard, ademas,
su integracidn y organizacion... en consecuencia, debe eliminarse del articulo 20
letra a) del proyecto remitido la frase que expresa "y las de su organizacion”
(Considerando 3%y 4°).

"Que el hecho de delegar en un reglamento la organizacion interna del gobierno
regional es inconstitucional de acuerdo a lo dispuesto en el inciso primero, parte
final, del articulo 102 de la Constitucion Politica, que entrega la regulacion de
esta materia a la ley orgdnica constitucional en estudio; en consecuencia, el inci-
so segundo del articulo 27, la letra b) del articulo 36 y la octava disposicidn
transitoria del proyecte remitido son disposiciones inconstitucionales que deben
eliminarse de su texto".

Este fallo corresponde a una tendencia jurisprudencial en orden a hacer una in-
terpretacion estricta de las materias de ley organica constitucional. De hecho, al dictar-
se la LOCM, no realizé reparo alguno de constitucionalidad de su articulo 27, norma
redactada con iguales alcances que la disposicion en comento. Méas atn, tampoco reali-
z6 reparo alguno a la nueva redaccién que le dio la Ley N°19.602, de 25 de marzo de
1999, respecto de la cual también ejercid el control de constitucionalidad.'®

El texto original de dicha norma era el siguiente: “Articulo 27.- La organizacién interna de la municipalidad, asi como

las demads funciones especificas que se asignen a las unidades respectivas y su coordinacion, deberan ser reguladas me-
diante un reglamento municipal que para tal efecto dictard el alcalde”. El nuevo articulo 27, modificado por |a citada
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En definitiva, el Gobierno Regional solo dispone de una potestad reglamentaria
externa, y carece de poder normativo para regular los aspectos de organizacion y fun-
cionamiento interno, la que debera suplirse mediante el ejercicio de |a potestad organi-
zativa y de mando (jerarquia), a través de las respectiva circulares internas."

Esta potestad reglamentaria regional, a pesar de los términos con que se atribu-
ye, no tiene |la amplitud que harian suponer los términos utilizados por la norma, ya que
la actividad juridica de la administracién, en cuanto suponga una limitacién a la activi-
dad de los administrados sélo pueden encontrar su fuentes en el ejercicio de potestades
bien delimitadas.

- En primer lugar, las potestades estan limitadas por las funciones especificas que
el ordenamiento juridico encomienda 3 los drganos de la Administracién, y que nos
indican el drea donde podran ejercerse legitimamente. Si bien el Gobierno Regional
tiene como fin general el desarrollo social, cultural y econémico de la regién, esto no
significa una posibilidad ilimitada de accion normativa, ya que |la propia LOCGAR nos
sefiala en sus articulos 16, 17, 18 y 19 Ias funciones que le son propias, con un mayor
grado de precision. De manera que integrada esta potestad normativa dentro de este
sistema legal, se puede establecer en forma paulatina los margenes dentro de los cuales
es posible el ejercicio de |a potestad reglamentaria regional.

De esta forma, las materias sobre las cuales pueden versar los Reglamentos Re-
gionales dicen relacién directa con las funciones y atribuciones de los Gobiernos Regio-
nales reguladas en el Capitulo Il de la LOCGAR, encauzadas dentro del fin general que
le encomienda la propia CPR, que es el desarrollo social, cultural y econdmico de la
region, no pudiendo bajo ninglin aspecto establecer, para el ejercicio de actividades,
requisitos adicionales a los previstos por las respectivas leyes y los reglamentos supre-
mos que las complementen,

Podriamos citar por via ejemplar |as siguientes materias:

a) El otorgamiento de permisos y concesiones sobre sus bienes, conforme lo establece
el articulo 70 letra e) de la LOCGAR, como también respecto de los bienes nacio-
nales de uso piblico cuya administracion determine |a ley, segiin lo prevé el arti-
culo 25 letra k);

b) Enigual sentido se podria regular la destinacién de los recursos del Fondo Nacional
de Desarrollo Regional (FNDR) y de Inversién Sectorial de Asignacién Regional
(ISAR); v

c) En cuanto se dicte previamente la ley respectiva, se podria reglamentar la destina-
cién de aquellos tributos que se recauden y que graven bienes o actividades con
una clara identificacién regional (art. 19 N°20 CPR).

En segundo lugar, cabe mencionar que ademas de este limite cualitativo o mate-
rial, existe un limite espacial que corresponde al ambito territorial dentro del cual son

Ley N®19.602 dispone :" La organizacién interna de la municipalidad, asi como las funciones especificas que se asignen
a las unidades respectivas, su coordinacién o subdivision, deberdn ser reguladas mediante un reglamento municipal dic-

tado por el alcalde, con acuerdo del concejo conforme lo dispene la letra j) del articulo 58."

Wéase al respecto nuestro articulo citado en la nota 2.
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competentes los Gobiernos Regionales para regular estas materias, que en este caso es
la region.

Sin perjuicio de lo sefialado, algunos han entendido que la potestad reglamenta-
ria regional seria residual, es decir, esta permitiria al Gobierno Regional regular todos
aquellos aspectos tratados en la LOCGAR como funciones de su competencia, en cuan-
to no esté considerado en las leyes y reglamentos respectivos y tengan por objeto el
interés de la Regién'?. Sin embargo, conforme lo establecen los articulos 6 y 7 de la
CPR y el articulo 2 de la LOCBGA, en concordancia con el articulo 32 N°8, 60 y 100 y
102 de la misma Carta fundamental, las competencias normativas estan debidamente
asignadas, de manera que no se puede ejercer tales potestad sobre un dambito residual
sin infringir abiertamente |as dos primeras normas citadas.

2.3.2. El grado o jerarquia de los reglamentos regionales. Su insercién en el ordena-
miento juridico

El ordenamiento juridico regional es de cierta complejidad por la multiplicidad
de fuentes que lo constituyen, y por las relaciones que se producen entre esta diversidad
de normas.

En primer lugar, las normas basicas y fundamentales son establecidas por la
CPR, en su Capitulo XIlI, articulos 100 a 104, desarrolladas por la LOCGAR N® 19.175,
la cual puede eventualmente ser detallada mediante la potestad reglamentaria presi-
dencial (asi lo da a entender la letra d del articulo 16), y por dltimo, y al final de esta
escala, nos encontramos con los reglamentos regionales.

Si bien se podria establecer que la LOCGAR opera como norma de cabecera en
la creacién de un subsistema juridico regional, lo cierto es que esta construccion com-
petencial se quiebra ante una disposicién expresa del articulo 16 de la LOCGAR, la cual
sefiala que estas normas (reglamentos regionales) se dictardn con sujecion a las dispo-
siciones legales y a los decretos supremos reglamentarios, de manera que se ha tratado
de establecer una relacién jerdrquica, sometiendo estas disposiciones a |os reglamentos
presidenciales, a las leyes y l6gicamente que a la CPR.

La existencia de un poder normativo tan limitado puede encontrar varias razo-
nes. En primer lugar, la creacion del Gobierno Regional es un primer gran intento por
establecer una efectiva descentralizacién administrativa a nivel regional, razén por la
cual resulta dificil que de una plumada se entregara un fuerte poder normativo regla-
mentario a dicha entidad. En segundo lugar, |a potestad reglamentaria externa u ordi-
naria —es decir, aquella que limita la libertad de los ciudadanos- sélo puede encontrar
como fuente directa la voluntad de los mismos, y sobre todo descansa en los represen-
tantes de la comunidad, lo cual se aprecia en forma debilitada respecto de los Gobier-
nos Regionales que, dentro de las tres entidades primarias o territoriales, son las tinicas
que se generan de forma indirecta,

Lo Citade par AREVALO, ob, cit. nota 5, p. 27, sin indicacién de autor.

13 5 5 T
Al respecto se puede ver SANTAMARIA PASTOR, JUAN ALFONSD: Fundamentos de Dereche Administrative I, Editorial

Centro de Estudios Ramén Areces S.A., Primera reimpresidn, enero de 1991, pp, 690-817.
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Por tltimo, es bueno que expresemos algunos reparos en torno a la redaccion de
esta formula jerdrquica, que en nuestra opinion careceria de una real vigencia practica.
En primer lugar, estos reglamentos regulan materias de competencia de los Gobiernos
Regionales. Bien sabemos que la competencia de esta entidades debe ser regulados a
través de su correspondiente Ley Organica Constitucional, no cabe otra norma de natu-
raleza diversa sobre la materia, por tanto, |a referencia a la sujecidn de la leyes que se
hace en esta disposicién sélo esta vinculada a |as leyes organicas constitucionales sobre
gobierno y administracion regional que se dicten'. En segundo lugar, bien es sabido
que las leyes orgdnicas no pueden ser complementadas por la via del reglamento presi-
dencial. En definitiva, si resulta dificil de sostener la existencia de decretos supremos
reglamentarios ejecutivos de la LOCGAR, con menor razdn podria afirmarse la existen-
cia de una relacion jerdrquica entre estas normas y los reglamentos regionales.

Esta situacion se debe a que el articulo 16 de la LOCGAR rompe una regla de
I6gica juridica en cuanto a que esta forma de atribucién permite dictar normas regla-
mentarias que no estan jerarquicamente subordinadas a las leyes y a las normas inferio-
res que conforman su sistema (entre ellas los reglamentos presidenciales), sino sdlo a la
norma atributiva de la competencia y a las superiores a €lla, operando un desapodera-
miento de la funcion de reglamentar la ley al Presidente de la Repiblica e incluso al
propio Parlamento, salvo que por otra norma de la misma naturaleza y rango se modi-
fique este precepto. Lo que ha ocurrido es que esta regla se ha impuesto por la simple
fuerza de los hechos: en lugar de jerarquia se impone una cuestién de competencia.'®

2.4, Procedimiento de elaboracion

En procedimiento de elaboracidn de los reglamentos regionales se distinguen dos
etapas: una interorganica y otra extraorganica.

1. Procedimiento interorganico,

Este se realiza al interior del Gobierno Regional. Corresponde al Intendente la
elaboracién del proyecta del reglamento regional (articulo 24 letra g). Para el efecto, el
Intendente contara con la colaboracidn directa de las Secretarias Regionales Ministe-
riales (articulo 62), como de las Direcciones regionales o provinciales de los servicios
piiblicos nacionales (articulo 65), sin perjuicio de las respectivas divisiones que. com-
prende |a estructura administrativa, que son la de administracién y finanzas y de anali-
sis y control (articulo 68)

Lo sefialado fue reafirmado por lo demas por 2l Tribunal Constitucional, el cual al ejercer &l control previo y abligatorio
de constitucionalidad de la LOCGAR sefialo en su considerando N°36 “que este Tribunal aprueba la constitucionalidad
de las disposiciones que a continuacién sefala haciende una prevencidn general en cuanto a gue las referencias a las “le-
ves' oala "ley" que en ellas se hacen, deben entenderse a la ley organica constitucianal respectiva, peor ser ésta la en-
cargada de establecer, correspondientements, las atribuciones y funciones del Gobierno Regional, las del Intendente y

Gobernatdor cama srganos propios del Gobierno Regional y las del Consejo Regional.

Lo habitual es que la propia entidad o servicio creado por la ley respectiva sea la llamada a complementarla o reglamen-
tarla. Asi ocurre cen los reglamentos de las Camaras, respecto de la LOCCN, y con los verdaderos reglamentos respecto
al tramite de toma de razén dictades por la CGR, respecto de la LOCCGR
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Una vez elaborado el proyecto de reglamento regional, este es propuesto por el
propio Intendente al Consejo Regional, al cual corresponde su aprobacién (articulo 36
letra b) para lo cual no se requiere un quérum especial.

En esta etapa cobra valor la instancia de las audiencias publicas, con el objeto
de que los miembros de la comunidad regional puedan hacer presente sus observaciones
al reglamento en elaboracién. En tal sentido, tiene un carcter esencial la utilizacién de
medidas de publicidad con el objeto de que la poblacién tenga una participacion efecti-
va en gestacién de estas disposiciones, contribuyendo ademas a revestirla de una mayor
legitimidad.'®

Sin perjuicio de lo sefialado, no existe claridad en torno al acto necesario para la
sancién del reglamento, es decir, aquél acto que da cuenta de su aprobacion y vigencia,
sujeto previamente al trdmite de toma de razén y de su publicacién en el Diario Oficial.
El problema consiste en determinar si con |a sola aprobacién del Consejo Regional este
reglamento se entiende sancionado, bastando al efecto la certificacién del secretario
ejecutivo del Consejo, o se requiere de un acto promulgatorio por parte del Intendente
como érgano ejecutivo del Gobierno Regional.

Los reglamentos regionales que se han dictado hasta la fecha, y que hemos de-
tallados anteriormente, han sido sancionados por el Intendente, y la Contraloria Gene-
ral de |a Repiiblica ha tomado razén de los mismo sin alcances o reparos.

Sin embargo, debemos tener presente que la LOCGAR ha sefalado especifica-
mente los casos en que los actos de aprobacidn del Consejo deben estar seguidos de
una promulgacion del Intendente, v. gr. los planes reguladores comunales e intercomu-
nales, seglin lo dispone el articulo 24 letra o).

Abonaria esta tesis, lo expresado en el informe de las Comisiones unidas de Go-
bierno, Descentralizacién y Regionalizacién y de Constitucidn, Legislacién, Justicia y
Reglamento del Senado el cual expresa:

“c) Asimismo, se ha establecido que sea el érganc ejecutivo del Gobierno Regio-
nal el que tenga la facultad de proponer al Consejo Regional los Proyectos de Regla-
mentos regionales que regulan materias propias del Gobierno Regional, en conformidad
a las leyes y a los reglamentos supremos correspondientes. Esto es asi, por cuanto el
Intendente y su gabinete regional poseen los recursos y antecedentes necesarios para
fundamentar las proposiciones que deben normar el Consejo Regional, Se puede con-
cluir que es el Consejo Regional donde radica fundamentalmente el ejercicio de la facul-
tad normativa que senala el art, 102 de la Constitucion,

“El Intendente, sélo puede proponer, pero jamds regular, sin la aprobacion del
Consejo, materias que sean propias del ambito normativo de los Gobiernos Re-
gionales, apruebe la propuesta podrd existir norma reglamentaria regional, con
lo cual se refuerza ain mds el hecho de que es precisamente dicho Consejo el
que resuelve en esta materia”

16 por estd razén resulta de interés el Reglamento del Funcionamiento del Consejo Regional del Gobierno Regional de la

Araucania, publicado en el Diario Oficial con fecha 6 de septiembre de 1993, el cual en su Titule XX, arts. 55 y 56, re-

gula las audiencias piblicas.
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Reafirma lo expuesto el conocido principio de juridicidad de los actos de la Ad-
ministracién: no existen potestades ni atribuciones sino han sido estan conferidas por el
ordenamiento juridico, v si se revisa el catdlogo de atribuciones del Intendente, no apa-
rece como facultad del mismo la de promulgar los reglamentos regionales (articulos 6 y
7 CPR, 2 LOCGAR).

Lo expuesto daria a entender que el respectivo acuerdo del Consejo Regional se-
ria el acto sancionatorio respecto a la vigencia del reglamento regional, el cual deberia
ser sometido al trémite de toma de razén por parte de la Contraloria vy después publica-
do en el Diario Oficial,

2. Procedimiento extraorgénico

Terminada la elaboracion del reglamento por parte del Gobierno Regional este
debe ser remitido para su toma de razén por la Contraloria General de |la Repiiblica.

Habiéndose tomado razén del reglamento este es devuelto al Gobierno Regional
para su publicacién en el diario oficial, fecha a partir de |a cual comienza a tener vigen-
cia.

2.5. Control de los reglamentos regionales

El Gobierno Regional, como todo érgano de la administracién del Estado, debe
conformar su accién a la Constitucién v a las leyes (articulo 6 vy 7 CPR y articulo 2
LOCGAR). Es la Constitucidn y su respectiva ley organica la que le entregan un con-
junto de atribucicones y le senalan el marco de actuacién donde podran ejercerlas, Cual-
quier exceso conlleva necesariamente la actuacion de los mecanismos juridicos a fin de
evitar la vigencia de los actos ilegales,

En esta seccion nos interesa tratar dos mecanismos de contrel establecido ex-
presamente por la LOCGAR, tanto de naturaleza administrativa como jurisdiccional,
sin perjuicio de los controles generales vistos en la primera parte de este trabajo. Estos
son la toma de razén y el reclamo de ilegalidad.

2.5.1. La toma de razén por parte de la Contraloria General de la Repiiblica

El control administrativo por excelencia en nuestro pais se realiza por la Con-
traloria General de la Republica, érgano que perteneciendo a la Administracién del
Estado (Articulo 1% inc. 2 LOCBGAE ), goza de autonomia constitucional.

Dentro del control juridico, como los hemos mencionado, destaca el denomina-
do control de legalidad a través del mecanismo de "toma de razén", que se ejerce por
regla general respecto de todos los decretos y resoluciones emanados de los érganos de
la administracion del Estado. Sélo por excepcién, la ley o una resolucién de la propia
CGR pueden establecer que ciertos actos queden exentos de dicho tramite.”

7 L3 Resolucion N® 55 de la CGR, de 31 de enero de 1992, sobre exencidn del tramite de toma de razon, enumera en

particular cudles son resoluciones respecto de las que no es necesario efectuar este tramite. Esta facultad emana dal inc.
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Respecto de las resoluciones del gobierno regional no se establece regla de ex-
cepcién alguna sobre la materia, de manera que sus actos deben someterse a dicho
tramite.

La letra d) del articulo 16 de la LOCGAR, establece expresamente la proceden-
cia del tramite de toma de razén:

"Seran funciones generales del gobierno regional

d) Dictar normas de caricter general para regular materias de su competencia,
con sujecién a las disposiciones legales y a los decretos supremos reglamentarios, las
que estaran sujetas al tramite de toma de razén por parte de la Contraloria General de
la Repiiblica y se publicaran en el Diario Oficial." (El destacado es nuestro)

Esta disposicidn, al referirse a normas de caracter general, alude inequivocamen-
te a los reglamentos regionales, los que deberan someterse al tramites alli indicado para
que puedan adquirir valor juridico, constituyendo asi una forma de control preventivo
de juridicidad realizade por un érgano con autonomia constitucional, sobre tales actos.

En tal procedimiento se puede representar la ilegalidad o inconstitucionalidad de
todo o parte del reglamento regional respectivo, ante cuya determinacién deberd con-
formarse el Gobierno Regional y encauzar su actuacién de acuerdo a la legalidad vigen-
te, en tal sentido no cabe la insistencia prevista en el inc. 1 del articulo 88 de la CPR e
inc. 12 del articulo 10 de la LOCCGR, ya que esta sélo se establece como facultad pri-
vativa del Presidente de la Repiiblica.

2.5.2. El reclamo de ilegalidad

La mas importante via a través de la cual puede reclamarse sobre la validez de
los reglamentos regionales la constituye el reclamo de ilegalidad contra resoluciones o
acuerdos del gobierno regional.

Este recurso se encuentra establecido en el articulo 102 de la LOCGAR, y en
gran parte recoge literalmente al original reclamo de ilegalidad municipal establecido
por el articulo 5¢ transitorio del D.L. 1,289, de 1976, contenido en la actualidad en el
articulo 136 de la LOCM.

El reclamo de ilegalidad por actos regionales consta de dos etapas bien delimita-
das, una de naturaleza administrativa, iniciada ante el intendente, y otro de caracter
jurisdiccional, ante la Corte de Apelaciones respectiva.

1. Etapa administrativa.

De acuerdo a esta disposicién, las resoluciones o acuerdo ilegales de los gobier-
nos regionales podran ser reclamados ante el intendente. Esta reclamacién puede ejer-
cerla:

52 del articulo 10 de la LOCCGR,

La excepcion que se realiza a través de una ley la encontramos en el articule 46 de la LOCM, que establece que las
resoluciones que dicten las municipalidades estarin exentas del tramite de toma de razén.
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a) cualquier particular, cuando estas resoluciones o acuerdos afecten el interés
general de la region o de sus habitantes;

b) cualquier particular agraviado por estos actos.

En general, tedo reglamento regional ilegal, en cuanto norma abstracta y gene-
ral, afecta el interés general de |a regidn y de sus habitantes, de manera que siempre
existird una accion popular para su impugnacion, ya sea total o parcial, la que debera
ejercerse en el plazo de treinta dias contados desde la publicacién en el Diario Oficial
del respectivo reglamento.

Puede ser que ademds se dicten actos que buscan |a ejecucién de un reglamento
regional ilegal, de manera que se ocasione agravio a particulares, los cuales podran
impugnar el acto de aplicacién fundados en la ilegalidad del reglamento, dentro del
plazo de treinta dias contados desde su notificacién.

Estimamos conveniente sefalar algunas criticas que nos merece la forma como
se ha establecido esta primera etapa en el procedimiento del reclamo de ilegalidad re-
gional, lo cual ha desvirtuado su cardcter de recurso administrativo:

1. Esta disposicion establece que ante una resolucién o acuerdo ilegal del go-
bierno regional se debe interponer el reclamo ante el intendente, quién bajo ningun
aspecto es la autoridad u 6rgano, que en la materia en estudio, ha dictado el respectivo
reglamento regional, razén por la cual no puede entenderse que estemos ante un recur-
so de reposicidn, pero tampoco es el superior jerdrquico del mismo, por lo cual tampoco
estariamos ante un recurso jerarquico.'”

Esta circunstancia es delicada si consideramos que el intendente puede aceptar
perfectamente algin reclamo de ilegalidad, dejando sin efecto el respective acuerdo o
resolucion del gobierno regional, sin la mas minima participacion del consejo regional.

Mas aun, no existe mecanismo alguno que permita al Consejo Regional evitar
tales resultados. Tal situacién es incluso paraddjica, ya que si bien la letra b) del arti-
culo 36 de la LOCGAR, entrega al consejo la facultad de fiscalizar el desempefio del
intendente regional, no se establece ninguna consecuencia o instrumento juridico eficaz
que permita controlar su actuar ilegal, limitdndose a entregarle la facultad de sélo re-
querir informacién necesaria '

En tal sentido, estimamos que si bien es el intendente ante quién se presenta el
reclamo, este lo recibe en cuanto representante judicial y extrajudicial del gobierno
regional (letra h articulo 24), pero debera dar cuenta de este ante el consejo regional

En ¢l reclamo de legalidad municipal (art. 136 LOCM) se puede impugnar toda resolucién u omision del alcalde o sus
funcionarios, de manera que concurre ante el alcalde a un recurso de reposicién (por actos del alcalde) y un recurso je-

rirquice (por actos de los funcienarios).
La letra g) del articulo 36 de la LOCGAR =sipresa;
"Corresponderd al consejo regional.

g) Fiscalizar el desempeiio del intendente regional en su calidad de presidente del consejo y de organo ejecutivo del
mismo; como también el de las unidades que de &l dependan, pudiendo requerir del intendente la informacidn necesaria

al efecto)"
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para su conocimiento y resolucidn, dictamen o acuerdo que el propio intendente debera
cumplir como érgano ejecutivo de esta entidad, mediante la correspondiente notifica-
cion al reclamante.

2. Se deja fuera del control por via del reclamo de ilegalidad tanto las omisiones
ilegales como los actos de los funcionarios del gobierno regional.

Es perfectamente posible que una ley establezca que sus preceptos sean necesa-
riamente regulados por un reglamento que al efecto dicten los gobiernos regionales, y
que estos por omision no lo dicten y dejen sin aplicacion dicha ley ocasionando un dafio
o perjuicio a particulares. En estas circunstancias tales particulares no podran reclamar
por esta via de tal ilegalidad ni de los perjuicios causados mediante este mecanismo.

En segundo lugar, cabe ademas la posibilidad de que, a través de actos de los
funcionarios del gobierno regional, se apliquen normas reglamentarias que causen agra-
vio a particulares, quienes tampoco podran ejercer esta reclamacion.

En ambas circunstancias se deberd recurrir a los mecanismos generales, es decir,
al gjercicio de las acciones jurisdiccionales ordinarias de nulidad y de plena jurisdiccién

(articulo 6; 7; 38 inc. 2 de la CPR y articulo 4 y 44 LOCBGAE).

En definitiva, s6lo procederd esta reclamacién, tratandose de normas reglamen-
tarias por la dictacién de reglamentos regionales y por aplicacién de sus normas reali-
zada linicamente por el gobierno regional

Cabe mencionar, por dltimo, que el reclamo puede ser aceptado o rechazado, y
en este dltimo caso lo puede ser tanto expresa como ticitamente. Se considera recha-
zado tacitamente el reclamo si el intendente no se pronunciare dentro del término de
quince dias habiles, contado desde |a fecha de su recepcidn en la intendencia,

3. Etapa judicial.

Esta etapa se abre ante el rechazo del reclamo, expresa o ticitamente. La ley no
distingue, pero debe entenderse que este rechazo puede ser total o parcial, correspon-
diendo en ambos casos la posibilidad de recurrir a la etapa judicial.

Esta reclamacién se interpone ante la Corte de Apelaciones respectiva, dentro
del plazo de quince dias habiles contados desde la notificacién de la resolucién que
rechace el reclamo o desde el vencimiento del término que tenia el intendente para
pronunciarse y no lo hizo, hecho que deberd certificar el secretario de la intendencia
regional. El reclamante debera indicar en su presentacion ante la Corte el acto impug-
nado, la norma legal que estima infringida, la forma como se ha producido la infraccién
y, cuando ello fuere procedente, las razones por las cuales el acto le irroga perjuicio.

La Corte puede dictar una orden de no innovar, suspendiendo los efecto del acto
impugnado, cuando su ejecucién pueda producir un dano irreparable al afectado. Res-
pecto de esta resolucion debemos distinguir:

a. Tratdndose de un acto administrativo de aplicacién de un reglamento ilegal,
el reclamante, ante un inminente dafio irreparable, puede solicitar sin mayor problema
su suspension.

b. Tratdndose de los reglamentos regionales propiamente tales, se debe distin-
guir. No se puede decretar con efectos absolutos orden de no innovar respecto de estos
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reglamentos, ya que significaria que su alcance excederia a terceros que no han partici-
pado en este procedimiento, al tratar de suspender |a aplicacién de normas generales
aplicables a todos los habitantes de la regién. Sin embargo, puede perfectamente el
reclamante, respecto de su casa particular, solicitar dicha orden no innovativa, a fin de
que a él no se le cause un dafio irreparable.

Posteriormente, se dara traslado por el plazo fatal de diez dias al intendente.
Evacuado el traslado o teniéndose por evacuado en rebeldia, |a corte si lo estima nece-
sario, podra abrir un término de prueba, el que sujetara a las normas de los incidentes.
Evacuado el traslado o vencido el término de prueba en su caso se remitiran los autos al
fiscal para su informe y a continuacién se ordenara traer los autos en cuenta.

De acuerdo a lo dispuesto en |a letra h) del articulo 102 de la LOCGAR, la Corte
de Apelaciones cuenta con diversos medios para reprimir |as resoluciones o actos regio-
nales ilegales, pero que tratandose de reglamentos regionales, estos solo se limitaran a:

a) |la anulacién total o parcial del reglamento impugnado;

b) la declaracién del derecho a la indemnizacién de los perjuicios causados,
cuando se ha omitido la dictacion del correspondiente reglamento, determinado por |a
ley, y siempre qgue se hubiere salicitado.

Respecto de un acto que aplica el reglamento ilegal, la administracién podra:

a) anular el acto administrativo y el correspondiente reglamento, ya sea en for-
ma total o parcial;

b) declarar el derecho a la indemnizacion de los perjuicios causados por la apli-
cacion del reglamento.

Esto es sin perjuicio de remitir los antecedentes al juez del crimen que corres-
ponda, cuando tales hechos sean ademas constitutivos de delito.

En caso de declararse el derecho a la indemnizacién de los perjuicios, el recla-
mante deberd concurrir a los tribunales civiles ordinarios y demandar al gobierno regio-
nal en juicio sumario para obtener su determinacién y pago,

Por dltimo, debemos sefialar que en contra de la sentencia definitiva dictada por
la Corte de Apelaciones no procede el recurso de casacion,

3. La Potestad Reglamentaria Municipal

La Municipalidad: Sus antecedentes, atribuciones y los reglamentos municipa-
les.

3.1. Antecedentes generales

La CPR sienta los aspectos fundamentales de la administracién local, entregan-
do a una ley organica la regulacién de la organizacién y atribuciones de las municipali-
dades.

El constituyente de 1980 otorga a las municipalidades personalidad juridica de
derecho ptblico, sefialando expresamente su caracter esencialmente auténomo, en
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cuanto entidad descentralizada territorialmente, dotada de un patrimonio propio y de
atribuciones que determina la ley.

El articulo 1 de la LOCM reproduce con algunas precisiones los dos primeros in-
cisos de este articulo. Como entidad juridica, el municipio actia en la vida del derecho
a través de los siguientes organos:

1. El Alcalde.

Es la maxima autoridad del municipio y le corresponde |a direccién, administra-
cién superior y la supervigilancia del funcionamiento de la municipalidad (articulo 107
CPR. y 49 LOCM).

2. El Concejo Municipal.

Es un érgano deliberante, encargado de dar su acuerdo a los asuntos y materias
de mayor relevancia para la comuna, correspondiéndole ademss funciones normativas,
resolutivas y fiscalizadoras,

3. El Consejo Econémico y Social.

Es un érgano eminentemente consultivo, generadc por las entidades comunita-
rias, gremiales y demas fuerzas vivas de la comuna.

Sin perjuicio de las atribuciones y funciones que le asigna la LOCM, la finalidad
de las municipalidades es |a de satisfacer |as necesidades de |a comunidad local y asegu-
rar su participacion en el progreso econdmico, social y cultural de la comuna.

3.2. Desarrollo del Poder Normativo Municipal

Un estudio general respecto al desarrollo del Municipio como institucién juridica
de administracién local nos entrega como dato constante |a existencia de un poder
normativo radicado en esta entidad vinculado estrechamente a las funciones que el
propio ordenamiento juridico le encomendaba. En efecto, como sefiala SILVA CIMMA el
ente auténomo, por esencia, dispone de un conjunto de potestades piiblicas que le -
permiten ejercer una accidn con independencia, dentro de las cuales se destaca la po-
testad reglamentaria, puesto que si autonomia significa gobernarse de acuerdo con sus
propias normas, es obvio que aquellas normas habran de ser la consecuencia directa del
ejercicio de la potestad referida.”®

Desde sus origenes, durante el periodo colonial, una de las principales fuentes
del Derecho Municipal era la potestad normativa municipal, junto a la costumbre y la
voluntad del monarca. Si bien ningtn texto legal escrito la consagré expresamente, su
ejercicio fue habitual y abundante, basado en el Derecho consuetudinario y de acuerdo
a los usos y costumbres. En un comienzo esta potestad normativa se ejercié en forma
amplisima, pero posteriormente fue limitada por la Real Audiencia y la Real Ordenanza
de Intendentes.

La forma que adoptaron estos actos en la Repiiblica eran los de simples acuer-
dos, reglamentos y ordenanzas, conforme los consagro expresamente la ley de 8 de

2 iva Civma, ENRIQUE: Ef Contrel Piiblico, Editorial Jurfdica de Chile, Santiago, 1094, Tomo IV, p.167
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noviembre de 1854 en su articulo 103. El criterio de distincion se encontraba en que por
las dltimas era posible restringir la libertad y la propiedad®, es decir, disponian de efi-
cacia ablatoria o externa. Mediante |a ley de 9 de octubre de 1861 se establecié con
absoluta precision, respecto de su contenido, las formas de ejercicio de la potestad
reglamentaria municipal, distinguiendo claramente cuales resoluciones eran materias de
ordenanza, de reglamento o de simple acuerdo, El criterio diferenciador atendia fun-
damentalmente al hecho de afectar la resolucién respectiva al exterior del servicio mu-
nicipal (ordenanzas) o al interior de este servicio, su patrimonio, personal, oficinas, etc.
(reglamentos) y dejando el caracter de acuerdos para las simples resoluciones no com-
prendidas en las materias propias anteriores %

La Ley de la Comuna Autonoma realizé un cambio en |a forma de atribuir la po-
testad reglamentaria municipal. Si bien mantiene la distincidn entre ordenanzas, re-
glamentos y acuerdos municipales (articulo 83 N°4), esta no se realiza sobre la base de
las materias que abarcan cada uno de estos tipos de actos. El criterio de distincién se
encontraba en la gravedad de las sanciones que pueden imponerse por las ordenanzas®,
buscando en el fondo limitar la intervencién del Ejecutivo eludiendo en lo posible el
mandato constitucional que obligaba a la aprobacién de las ordenanzas por el Presiden-
te de la Repdblica. A parte de ello, la ley arganica hizo miltiples referencias a las distin-
tas formas de ejercicio de esta potestad al facultar a las municipalidades para "lmponer
a las infracciones de las prescripciones municipales penas hasta de cuarenta pesos de
multa en decretos o reglamentos, y desde cuarenta y uno hasta setenta pesas de multas
en ordenanzas"(articulo 27 N°1); al primer Alcalde, para "sancionar los decretos que
dicte en uso de sus atribuciones hasta con veinte pesos de multa" (articulo 83 N°18) y,
en general, cada vez que encomienda al municipio "prescribir reglas", "reglamentar”,
"ardenar", etc. las distintas materias comprendidas en sus atribuciones.

Durante la vigencia de la CPR de 1925, el poder normativo de los Municipios te-
nia su origen en lo establecido en el articulo 105 del texto fundamental, el cual sefialaba
en su N¥6, que es facultad de ellas formar las ordenanzas municipales sobre las distintas
materias que la propia CPR sefialaba comao facultades propias de los municipios vy que,
en general, decian relacién con la policia de salubridad, comodidad, ornato y recreo;
fomento de la educacién, la agricultura, la industria y el comercio; cuidado de los cami-
nos, puentes y otras obras de utilidad y ornato que se costeen con fondos municipales,
etc. Sin embargo, se mantuvo la forma de atribucidn a nivel legal que venia rigiendo,
tanto en el Decreto Ley N®740, publicado el 15 de diciembre de 1925, en sus articulos
49 N2 2; 48 N%1 y 90 N6, como también en la Ley N2 11 860, que fijé el texto refundi-
do de la Ley Organica Constitucional de las Municipalidades, articulos 55 N2 2; 54 N21
y 93 N96.

& Expresamente el N® 7 del articulo 103 de esta ley establecia dentro de las materias de |a ordenanza: "En general toda

resolucidn que establezca raglas, restringiendo el uso de la libartad persanal o el libre ejercicio de una profesion o indus-

tria o 2l libre usa de la propiedad”

= LarraiN ZANARTU, JOSE JOAQUIN: El Municipio y el Ciudadano, Imprenta Victoria, Santiago, 1888.

3 Sitva LABBE, Juan CRISTORAL: La Ley de la Comuna Autdnoma, Memaria de Prueba, Universidad Catélica de Valparai-

s0, 1990, p 40
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Mediante el Decreto Ley 1.289, de 14 de enero de 1976, se cambia la forma de
sistematizar las atribuciones de los Municipios, distinguiendo en el Titulo | entre aque-
llas de cardcter privativa y compartida (articulo 32), sefialando en su articulo 62 que en
el ejercicio de sus atribuciones, las Municipalidades gozardn de potestades para dictar
resoluciones obligatorias de cardcter general. Es en su articulo 132 donde se vuelve a
recoger la distincién entre ordenanzas y reglamentos. Esta disposicién establecia que
las resoluciones que adoptard el Alcalde se denominaran ordenanzas, reglamentos,
decretos alcaldicios o instrucciones:

"l as ordenanzas serdn normas generales y obligatorias aplicables a la comuni-
dad. En ellas podran imponerse a los infractores multas cuyo monto fluctué en-
tre una unidad tributaria mensual y un maximo de tres unidades tributarias
mensuales vigentes en la respectiva comuna. Las ordenanzas que establezcan
multas cuyo monto sea superior a tres unidades tributarias mensuales deberdn
ser aprobadas por el Gobernador Provincial respectivo”.

"L os Reglamentos seréan normas generales obligatorias y permanentes relativas
a materias de orden interno del municipio.”

El Decreto Ley 1.289, fue derogado el 31 de Marzo de 1988 por la Ley Organica
de Municipalidades, N® 18.695, que mantuvo la distincién entre ordenanzas y regla-
mentos, con pequefias modificaciones, la cual rige en la actualidad.

3.3. La atribucién de la Potestad Reglamentaria Municipal y su caracter

La CPR de 1980 no atribuyd, en términos categdricos, la potestad reglamentaria
a las Municipalidades, Sin embargo, expresamente se le otorga autonomia a estas enti-
dades y se les confieren facultades normativas a su Concejo, de lo cual se desprende con
claridad un mandato constitucional en orden a que el legislador deberd atribuir este
poder a los municipios y determinar sus alcances.

Es la LOCM la que precisa la potestad reglamentaria municipal, dentro del pa-
rrafo 22 del Titulo | sobre "funciones y atribuciones". El articulo 5 letra d) establece
que para el cumplimiento de sus funciones las municipalidades tendran la atribucién
esencial de dictar resoluciones obligatorias de caricter general o particular. En el arti-
culo 10 se establece una sistematizacién de estas resoluciones bajo la denominacién de
Ordenanzas, Reglamentos, Decretos Alcaldicios e Instrucciones. Las dos primeras espe-
cies de resoluciones municipales son la manifestacién de la potestad reglamentaria
municipal, y a cuyo estudio nos abocaremos.

3.3.1. Las Ordenanzas Municipales

El término ordenanza es la denominacién que se da en general al conjunto de
preceptos dictados para el buen gobierno de una ciudad o comunidad. Es decir, es un
concepto evidentemente material o sustancial, que alude a un conjunto de normas
generales y abstractas sin importar su jerarquia, de manera tal que era posible encon-
trar en nuestro ordenamiento normas de rango legal bajo esta denominacién, v. gr. la
Ordenanza General de Aduanas y la Ordenanza General de Construccién, como de
rango reglamentario, Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones (DS N247, de
1992 del Ministerio de Vivienda y Urbanismo).
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En sentido estricto, las ordenanzas dicen relacion con normas de rango regla-
mentario emanadas de los drganos de administracion local, es decir, de los municipios.

Las ordenanzas estdn definidas expresamente por la LOCM en el inciso 29 del ar-
ticulo 10, como una especie de resalucion municipal. Al efecto se expresa que:

"l as ordenanzas serdn normas generales y obligatorias aplicables a la comuni-
dad. En ellas podran establecerse multas para los infractores, cuyo monto no ex-
cederd de cinco unidades tributarias mensuales, las gue seran aplicadas por los
Jjuzgados de policia local”.

La Ordenanzas Municipales corresponderian a lo que la doctrina alemana deno-
minaba como reglamentos juridicos, ya que tienen una eficacia que excede el mero
dambito interno de la administracién y se proyecta a la comunidad.

La potestad reglamentaria para dictar ordenanzas es atribuida por la letra d) del
articulo 5 en relacion con el inc. 2° del articulo 10 de la LOCM. Las dificultades que
presenta esta forma de atribucién dicen relacidén con la amplitud con que se conceden
estas facultades normativas, lo cual lleva a dos problemas basicos: |a determinacién de
los limites o Ambito de accidn de las ordenanzas municipales y su relacién con las dis-
posiciones reglamentarias de otras entidades u drganos,

1. Su dmbito de accion

Las ordenanzas cobran un particular interés, dado que sus efectos exceden a la
Municipalidad y alcanza a los miembros de la comunidad local. Bien es sabido que los
actos que afectan a los administrados sélo pueden ser productos de potestades bien
delimitadas, lo cual es contrario a una atribucidn en términos tan amplios.

En general, las Municipalidades estan destinadas a cumplir la funcién piiblica
que le asigna la CPR y la ley respecto al conjunto de persanas que tienen asiento en la
comuna, razén por lo cual los fines que le encomienda la ley son de caracter universal,
de manera que "nada de lo que afecte a quienes habitan dentro de su territorio les
puede resultar ajeno", de ahi la existencia de una cldusula general que sienta sus fines.
Sin embargo, la generalidad de los fines propios de la Municipalidad no significa una
posibilidad ilimitada de accién, porque de partida tiene un limite espacial y cualitativo,
y porque, en términos particulares, la consecucién de esos fines no habilita cualquier
decision o utilizacidon de medios indeterminados, sino que enmarcados dentro de las
funciones y poderes especificos atribuidos por la ley.*

La funcién determina el drea o sector de intereses publicos en que la municipali-
dad puede actuar a través de las ordenanzas. En tal sentido, |a letra d) del articulo 5% y
el articulo 10 otorgan en apariencia una potestad reglamentaria amplia, al no sefialar
limites precisos para su ejercicio, pero que, sin embargo, "una vez integradas a otras
disposiciones del sistema legal, admiten ser precisadas paulatinamente hasta llegar a
establecer para la potestad contornos mucha mis precisos"?.

oA respecto se puede ver. PERIVANCICH, CLAUDIA v VIDAL, PAZ: "Competencias Municipales”, en Municipic. Estudios

Juridicos, Centro de Estudios Piblicos v Centro de Estudios y Asistencia Legislativa, 1994, p.51.

2 pEga Fuente, FELpe: "El Principio de legalidad", an Municipio. Estudios Juridicos, Cantro de Estudios Piblicos y
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Serd el juez, que en el caso concreto, debera determinar cuando la Municipali-
dad ha dictado una ordenanza dentro de su competencia y cuando se ha excedido de
esta, considerando las materias que son de competencia municipal, es decir las funcio-
nes y atribuciones para cuyo cumplimiento han sido dotadas de este poder normativo.
De esta forma, las materias sobre las cuales pueden versar las ordenanzas municipales
dicen relacién directa con las funciones y atribuciones de las Municipalidades reguladas
en el parrafo 22 del Titulo | de la LOCM, encausadas dentro del fin general que le en-
comienda la propia CPR, que es e| de satisfacer las necesidades de |la comunidad local y
asegurar su participacion en el progreso econdmico, social y cultural de la comuna.

Podemos citar, como un ejemplo de determinacion de |la materia propia de las
ordenanzas, la sentencia de la Corte de Apelaciones de Santiago, de 30 de marzo de
1994, ratificada por la Corte Suprema en resolucion de 2 de mayo de 1994, por la cual
se resuelve un recurso de amparo econdmico impugnando la Ordenanza N2 6 de 1993,
dictada por la Municipalidad de Recoleta, el cual se aplica al comercio en la via plblica,
estacionado, ambulante y ferias en general, que regula y establece requisitos para los
quioscos del sector patronato, limitando el giro de estos comerciantes en el rubro ves-
tuario, excluyendo las "parkas, pantalones, camisas, chalecos, vestidos y buzos para
adultos", no afectando tal resolucién a los comerciantes que se ubican en otra calle de
la misma comuna. Estamos claramente ante la regulacion de una actividad economica,
que de acuerdo al articulo 19 N2 21 sélo puede ser regulada por medio de una ley. Al
respecto la Corte senala:

"Limitar la venta en quioscos de ciertos articulos no puede estimarse que prive,
perturbe o amenace el derecho a desarrollar cualquier actividad econémica, toda
vez que no impide el libre ejercicio del comercio por parte de la recurrente, pues
dentro de este giro la misma ordenanza autoriza el comercio de innumerables ar-
ticulos, incluso vestuario de nifios.

"L a sola exclusion de la venta en la calle de ciertas prendas de vestir para adul-
tos, sélo constituye una forma de reordenamiento para el desempeifio de esta
modalidad de comercio dentro de la comuna, y con ella se pretende amparar a
los comerciantes establecidos.”

La Corte, al resolver este recurso, consideré que la cobertura de sus potestades
constitucionales y legales eran suficientes para regular esta materia, ya que estas la
facultan para reglamentar el usc de los bienes nacionales de uso piiblico®. En nuestro
criterio nos encontramos ante la regulacién de conductas o actividades propias de una
relacién de sujecion especial de poder, dado por la particular posicién que tienen estos
comerciantes respecto del municipio, que es el que les otorga los permisos para desa-
rrollar su actividad en bienes nacionales de uso piblico.

Centro de Estudios y Asistencia Legislativa, 1904, p.24,

Para BRUNA CONTRERAS, GUILLERMO: Amparo Econdmico. Ordenanza Municipal sabre Comercio, Informe Constitucio-

nal N¥ 811, p.3, la municipalidad no puede regular una actividad econdmica a través de una ordenanza municipal, Se-

gun este autor, la Municipalidad y ninguna autoridad que no sea le Organo Legislativo, pueden regular actividades aco-
nomicas, simplemente por que la Constitucion |o dice asi (articulo 19 N® 21 y 26).
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En general, si bien las ordenanzas exceden al ambito interno del municipio, se
refieren habitualmente a materias propias de las relaciones de supremacia especial. En
un catastro de Ordenanzas Municipales dictadas en los dltimos diez afos, podemos
citar entre las materias mds importantes y que con mayor frecuencia son objeto de
estos cuerpos normativos |os siguientes;

- Servicio de aseo y ornato de la ciudad,;

- Derechos por los diferentes servicios que prestan los municipios a la co-
munidad local;

- Funcionamiento de ferias libres y mercados;

- Las que regulan el transporte y transito publico en la comuna en armonia
con las normas técnicas que dicte el Ministerio de Transporte, etc.,

- Sobre concesiones, permisos y servicios municipales;
- Las que regulan y sancionan los ruidos molestos;

- Sobre extraccion de arides;

- Disefio y construccién de dreas verdes; y

- Sobre propaganda y publicidad.

De manera tal, que su eficacia o proyeccion hacia toda la comunidad guedaria
limitada a este conjunto de materias. En los casos en que la municipalidad regule direc-
tamente materias de eficacia ablatoria o que limiten derechos de los habitantes de la
comuna, fuera del ambito de las relaciones de sujecidn especial, bajo ningln aspecto
pueden considerarse como actos realizados en ejercicic de potestades autonomas, sino
que una reglamentacion realizada por expreso llamamiento o atribucion legal. por ej.
asi ocurre respecto de las Ordenanzas del Plan Regulador Comunal destinadas a aplicar
las normas sobre construccion y urbanizacion de la comuna con armonia con las nor-
mas de caracter general sobre la materia.

Por (ltimo, se debe sefialar que la LOCM faculta a las Municipalidades para es-
tablecer multas a los infractores de las ordenanzas, cuyo monto no podra exceder de
cinca Unidades Tributarias Mensuales, las que serdn aplicadas por los Juzgados de
Policia Local respectivos.?

27 o " . Z g
Esta s una de esas normas que goza de mayor tradicidn, pero que envuelve un serio peligro en torno a la atribucién gue

confiere, por cuanto se atribuye por la via de una clausula general de habilitacién una potestad administrativa sanciona-
toria, sin determinar los supuestos de hechos que pueden ser objeto de ion, los cuales quedan entregados al parecer

del érgana administrativa municipal, le cual vulnera na séla el principio de legalidad, sine que su manifestacidn mas es-
pecifica que es el de la tipicidad de las sanciones administrativas. E| desarrcllo de esta cuestidn excede a lo que se esta
analizando en este articulo, y a pesar de la inexistente bibliografia sobre el punto, existe una interesante bibliografia na-
cional sobre el tema de la sancidn administrativa en general, pudiendo verse ARGSTICA MALDONADD, IVAN: "Un lustro de
Sanciones Administrativas’, Revista de Derecho Pablica, N®50, Diciembre, 1991, pp. 173-195 v del mismo autor "Al-
gunos problemas del Deracha Administrative penal”, Revista de Derecho y Jursiprudencia, Teme LXXXV, N°L, pp.41-
51, 1988; S0T0 KLOSS, EDUARDO: "Notas para el estudio de la potestad sancionadora de la Administracion” | Boletin de
Investigaciones, Pontificia Universidad Catélica de Chile, afio VI, N°44, Diciembre de 1979, pp.95-103; ENDRES G.,
SeErGIO: "Naturaleza de las Infracciones v Sanciones Tributarias”, Gaceta luridica, 1997, pp. 23-35. En la bibliografia
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2. La relacion con otras normas reglamentarias

Por la amplitud de las materias que pueden comprender las ordenanzas munici-
pales, es perfectamente posible que estas puedan entrar en conflicto con otras normas
de rango reglamentario, emanadas ya sea del poder central o de otras entidades auté-
nomas.

Aplicando los criterios de insercién de las normas reglamentarias tratado en el
Capitulo anterior, debemos determinar, de acuerdo al inciso 19 del articulo 7 de la CPR,
si se han dictado dentro del dmbito de competencia de la respectiva municipalidad u
érgano de la administracion y en tal sentido se debe hacer primar la norma reglamenta-
ria que emana del drgano que es competente respecto de la materia en cuestién e ina-
plicar la norma dictada sin la correspondiente habilitacidn. Pero si ambas entidades
gozan de cobertura legal para dictar los respectivos reglamentos debe hacer primar
aquella que alegue una atribucion especifica y determinada, frente a la que detenta un
poder general y amplio (normalmente la municipalidad).

Bajo ninglin aspecto pueden aplicarse reglas de jerarquia, salvo que la ley expre-
samente lo establezca, v. gr. LGUC.

En definitiva, las ordenanzas municipales se dictan en ejercicio de potestades ta-
sadas, y gozan de una vigencia exclusivamente local. Por aplicacién del principio de
legalidad y conforme a la jerarquia del ordenamiento, es indudable que estas ordenan-
zas deben sujetarse a la CPR, a la LOCM vy a las demas leyes vigentes sobre los temas
que se aborden en ellos, sin poder entrar a regular campos propios de esos cuerpos
normativos,®

3.3.2. Los Reglamentos Municipales

Los Reglamentos municipales, de acuerdo al inc. 3 del articulo 10 LOCM, son
normas generales, obligatorias y permanentes, relativas a materias de orden interno de
la municipalidad.

Los Reglamentos Municipales corresponden a los denominados reglamentos
administrativos, y tienen por exclusivo objeto la disposicién de los recursos humanos y
medios fisicos que constituyen la organizacién municipal, la regulacién de sus relacio-
nes reciprocas y la direccién de su funcionamiento, a fin de que resulte éptimo el cum-
plimiento de sus funciones, atendidas las particularidades de la comuna.

Esta potestad normativa estd estrechamente vinculada a la potestad organizati-
va que le corresponde al alcalde, como maxima autoridad de la municipalidad, expre-
samente establecida en la letra b) del articulo 56 de la LOCM, segiin |a cual el alcalde
tendra |a atribucién de establecer la organizacién interna de la municipalidad.

Esta atribucion se ejerce mediante la dictacién de un reglamento municipal, que
tiene por objeto regular la organizacidn interna de la municipalidad, asi como las demds

espaiiola reciente destaca la obra de NIETO, ALEIANDRO: Derecho Administrative Sancionador, Editorial Tecnos S5.A.,
1993.

a8 DE wa FUENTE, ab. cit. nota 23, p, 40.
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funciones especificas que se asignen a las unidades respectivas y su coordinacién (arti-
culo 27), sujetandose a ciertas normas en torno al nimero y funciones de las unidades
municipales, considerando la poblacién que registre la comuna®,

Particular interés en cuanto al alcance o extensidn de las materias que pueden
ser reguladas mediante estos cuerpos normativos, dice relacién con las denominadas
relaciones especiales de sufecién o supremacia especial. En efecto, existen un conjunto
de materias que se encuentran en una suerte de posicion intermedia entre la organiza-
cidn administrativa y la comunidad. Se refiere a aquellos casos que denotan una mayor
cercania o vinculacién del administrado en una serie de asuntos de interés comunal
encomendados a la Municipalidad, ya sea a través de permisos, concesiones o por ad-
ministracion.

Este conjunto de materias en los cuales el administrado entrarian en una esfera
de mayor influencia por parte de la Municipalidad autorizaria a ésta para establecer
limitaciones sin necesidad de apoderamiento legal especifico, ya que esta esfera es cu-
bierta mediante una extension de la potestad organizativa que estamos tratando.

Sin embargo, en la practica este tipo de relaciones se regula por ordenanzas,
dejando los reglamentos para los aspectos estrictamente internos. Sin embargo, la Ley
N°19.602 incorpord un nuevo articulo 58 bis, el cual establece que cada Municipalidad
debera disponer de un reglamento de contrataciones y adquisiciones, aprabado por el
concejo a propuesta del alcalde, en el cual se establezcan los procedimientos de res-
guardo necesarios para la debida objetividad, transparencia y oportunidad en las con-
trataciones y adquisiciones que se efectlen,

3.3.3. El Plan Regulador Comunal

Una de las materias de mayor importancia y que es objeto de regulacién a través
de |a potestad reglamentaria municipal es la planificacién urbana de la comuna, inmer-
sa dentro de un proceso de planificacién que se efectia para orientar y regular el desa-
rrollo de los centros urbanos en funcidn de una politica nacional, regional y comunal de
desarrollo socioeconémico. Esta funcién municipal es de caracter privativa, de confor-
midad a la letra b) del articule 3 de la LOCM. Su importancia es tal que nuevo articulo
5 A de la LOCM, incorporado por la Ley N°19.602 establece que la gestién comunal
contard entre otros instrumentos con el plan regulador comunal.

Esta regulacién se concreta en un reglamento denominado plan regulador co-
munal, que es un instrumento constituido por un conjunto de normas sobre adecuadas
condiciones de higiene y seguridad en los edificios y espacios urbanos, y de comodidad

29 % 3 2 % it i 4
En efecto, en aquellas comunas con mas de cien mil habitantes deben contar con todas las unidades internas estableci-

das en la ley, segiin lo dispuesto en los arts, 13 y 14 de la LOCM: ademads, estas municipalidades podrin crear otras uni-
dades, en la medida que sus necesidades asi lo justifiquen. En tanteo, la Unica unidad interna que obligatoriamente debe
existir en las comunas de menos de cien mil habitantes es la Secretaria Comunal v en este tipo de comunas, al parecer
no cabria otra cosa que tender a la creacién de las unidades enumeradas por la ley, antes de hacer uso de la atribucidn

de crear otras,
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en relacién funcional entre las zona habitacionales, de trabajo, equipamiento y espar-
cimiento,®

El Tribunal Constitucienal, en sentencia de 25 de enero de 1993, sobre constitu-
cionalidad del Decreto Supremo N 66, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, de 19
de junio de 1992, que aprobaba el Plan Regulador Intercomunal La Serena-Cogquimbo,
sefiala expresamente el caridcter reglamentario de los planes reguladores por ser de
aplicacién general, emanan de la autoridad ejecutiva y no se agotan con su cumpli-
miento.*!

La legislacién vigente sobre la materia la encontramos en la Ley general de Ur-
banismo y Construccién (LGUC) D.F.L N®458, de 1976, del Ministerio de Vivienda,
reglamentada por la Ordenanza General de Urbanismo y Construccion, D.S. N%47, de
19 de mayo de 1992, del mismo Ministerio.

De acuerdo al articulo 44 de la LGUC, el estudio y aprobacidn del plan regulador
comunal, asi como sus revisiones, reactualizacion y modificaciones posteriores, se efec-
tuaran de acuerdo a las disposiciones de esta ley y con las normas para confeccion de
planes reguladores que establezca el Ministerio de Vivienda y Urbanismo. Esta remi-
sién, en lo que respecta al procedimiento de aprobacion, debe ser coordinado con las
normas respectiva de la LOCM y la LOCGAR.

El procedimiento de elaboracidn y aprobacién del plan regulador consta de va-
rias etapas:

1. El estudio y elaboracion es realizada por la municipalidad respectiva de
acuerdo a un procedimiento interno compuesto de varias sub etapas. En general, son
elaborados por la Direccién de Obras debiendo contar con la aprobacién del Alcalde y
del Consejo Municipal. El proyecto debe exponerse al piiblico con el fin de que los inte-
resados presenten las observaciones del caso en un plazo de 15 dias.

2. Aprobado el proyecto por el concejo municipal, este debe ser sometido a |a
consideracién de la respectiva Secretaria Regional Ministerial de la Vivienda.

3. Una vez que ha sido aprobado por dicha Secretaria o en caso de que esta in-
forme desfavorablemente, debe ser enviado al gobierno regional para su aprobacién
(articulo 20 letra f) LOCGAR)®, el cual dirimiré la controversia.

4. Aprobado por el gobierno regional, la Contraloria General de la Repiblica to-
ma razon de esta resolucion.

5. Una vez que se ha tomado razén de ella, |a resolucién que aprobod el plan debe
ser publicada en el diario oficial en forma integra, y un extracto de la misma debe ser
publicado en un diario de |la comuna.

Véase: MIKEL, MARTIJA M. "Planificacion del desarrollo y planes reguladores comunales”, en El Municipio. Estudios de
Gestidn, CEAL CEP, p. 29 a 33, mayo de 1994, y COLIGNON KOMPEN, MAURICIO: Laos Planes Urbanistices coma Instru-
mentos Juridicos en la Planificacion del Territorio, Memoria de prueba para optar al grado de Licenciado en Ciencias
Juridicas y Sociales de la Universidad Catélica de Valparaiso, 1990.

# Esta sentencia se puede ver en la RCHD, Val. 20 N® 1, enero-abril 1993, p. 119

R Blatule 3 dela LGUC,
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6. El plano, posteriormente, debe ser archivado en las oficinas del Conservador
de Bienes raices respectivo.

A través de este procedimiento se entrega al gobierno regional el ejercicio de un
importante medio de control preventivo sobre la materia, sin perjuicio de los controles
externos respectivos que controlan el accionar de este Gltimo, tanto por via de reclamo
de ilegalidad como de toma de razén.

3.3.4. Organos municipales dotados de potestad reglamentaria interna

La CPR contempla la existencia en cada municipalidad de un Cencejo municipal
y de un Consejo Econémico y Social, érganos a los cuales la LOCM les encomienda la
realizacion de cometidos especificos, entregdndole los correlativos poderes juridicos que
sirven para su realizacion. Tales entidades, junto con el alcalde, se vinculan interorga-
nicamente a fin de cumplir con los cometidos generales de la municipalidad, pero tam-
bién se desarrollan a su interior una serie de relaciones que deben ser reguladas a fin de
contar con un pardmetro o pauta objetiva de actuacién, de manera que la propia
LOCM les atribuye una potestad organizativa que se ejerce mediante |a dictacion de un
reglamento de funcionamiento interne,

a. El Concejo Municipal

El Concejo municipal, conforme al articulo 78 de la LOCM, tiene la atribucion
de determinar en un reglamento interno las normas, que fuera de lo dispuesto en la
LOCM, sean necesarias para su funcionamiento, entre |as cuales establecera especial-
mente aquellas que regulen las audiencias piblicas.

Este poder normativo esta delimitado a la dictacion de disposiciones internas
exclusivamente necesarias para cumplir las funciones que la LOCM le encomienda, no
pudiendo establecer otros poderes, derechos u obligaciones diversos a los previstos en
este texto legal orgdnico. En este sentido lo ha entendido también la CGR, la que ha
sefialado que no es posible establecer por |a via del reglamento otros derechos u obliga-
ciones para el concejo, sus miembro o demds érganos o funcionarios de la municipali-
dad, que los contemplados en la ley municipal.

La doctrina expuesta ha sido aceptada también por la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional, en orden a que el reglamento del Concejo debera complementar las
normas legales relativas a su funcionamiento que asi lo ameriten, pero jamas superar su
alcance o contradecirlas.®

En cuante a las audiencias piblicas, se ha entendido que estas corresponden a
las sesiones, ordinarias o extraordinarias, en que el concejo atiende directamente a
personas naturales o juridicas que tienen interés en efectuar planteamientos particula-
res ante el 6rgano. De esta manera no puede afirmarse que, por el caracter piblico de
las sesiones del Consejo, se este cumpliendo efectivamente con una audiencia publica,
ya que |a primera es de un caracter mas restringido que la segunda, en cuanto da dere-

ATl Cantitiional, sentanci de 16da marn de 1583
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cho para que cualquier persona pueda asistir a las sesiones ordinarias o extraordinarias,
pero sin la posibilidad de hacer planteamiento alguno, por carecer de derecho a voz.

b. El Consejo Econémico y Sacial Comunal

El Consejo Econdémico y Social es un érgano esencialmente consultivo y no vin-
culante en sus resoluciones respecto a las decisiones que adopta en alcalde, lo cual ha
sido objeto de permanente critica, sobre todo considerando la respresentatividad de
que goza. Su composicién es compleja, y surge de una diversidad de sectores o dreas
organizadas de la comunidad local.

El funcionamiento basico del Consejo estd regulado por la LOCM, sin perjuicio
de lo cual el articulo 96 establece que esta propia entidad determinard las normas nece-
sarias para su funcionamiento, estableciendo expresamente que sus sesiones serdn pu-
blicas. La frase "normas necesarias" da a entender que sélo deben tener por objeto
hacer operativas las disposiciones que establecen sus funciones y atribuciones, y en tal
sentido no pueden excederse de este marco legal dado. En tal sentido, encontramos en
su ejercicio los mismos margenes ya fijados o establecidos para el Concejo municipal.

3.4. Procedimiento de elaboracion

Los reglamentos municipales nacen a la vida del derecho bajo la forma de orde-
nanzas o de reglamentos propiamente tales, cuyo procedimiento de elaboracién no
varia sustancialmente, sino sélo en cuanto al mecanismo de la publicacidn de sus nor-
mas en caso de tratarse de |la primera categoria.

La LOCM no prevé un procedimiento expreso con el objeto de dar forma a las
ordenanzas y reglamentos, sélo se encarga de establecer los 6rganos que los sancionan.

La iniciativa de las ordenanzas y reglamentos municipales le corresponde al al-
calde quien, en su elaboracién y atendiendo a las materias de que se trate, contara con
la asistencia de las respectivas unidades municipales (desarrollo comunitario; obras
municipales; aseo y ornato; trdnsito y transporte piblico; administracién y finanzas;
asesoria juridica ), sin perjuicio de poder recabar la opinién que sobre la materia tenga
el Consejo Econémico y Social Comunal (letra c) articulo 93). Esta primera etapa ter-
mina con la elaboracién del respectivo texto reglamentario el cual es aprobado por el
alcalde.

El texto aprobado por el alcalde debe ser sometido al acuerdo del Concejo muni-
cipal para su aprobacién (letra j) articulo 58). En esta etapa se logra establecer un
mecanismo que permite a la comunidad contar con un grado de participacién en la
sancién de estas disposiciones locales, por dos razones basicas; la generacién democra-
tica de los miembros del Concejo y por las audiencias piiblicas, que en su reglamento
interno el Concejo debe considerar. Sera en esta (ltima instancia donde la comunidad
organizada podra hacer valer sus puntos de vistas respecto a la normativa en elabora-
cién, sin perjuicio de lo cual el propio Concejo puede ademais solicitar el dictamen del
Consejo Econémico y Social Comunal ( letra c) articulo 93).

) Obtenido el acuerdo del Concejo municipal, el alcalde puede hacer uso de Ia
atribucién concedida en la letra i) del articulo 56, y proceder a aprobar la correspon-
diente ordenanza o reglamento municipal.
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Por tiltimo, tratdndose de una ordenanza, debe proceder a su publicacion.

A pesar que dentro de esta enumeracion de formalidades aparezca la publicacién
como una medida mds, ésta verdaderamente cobra la mayor importancia, ya que se
constituye en una garantia para los administrados que se verdn sujetos a estos nuevos
preceptos que emanan de la municipalidad por medio de las ordenanzas, a fin de poder
impugnarlas. Es muy decidora |a expresidn en cuanto a que en el Derecho Piblico la
forma deviene en sustancia y se configura como una garantia para los gobernados. De
aqui la importancia de determinar que materias son objeto de ordenanza y de regla-
mento municipal

3.5. El control de la potestad reglamentaria municipal

3.5.1. Aspectos Generales

La funcién y atribuciones de los municipios, como de todo érganoc de la adminis-
tracién, encuentra en el ordenamiento juridico el fundamento y limite de sus actuacio-
nes, lo cual no es sino expresion del principio de legalidad. De esta forma surge la po-
testad reglamentaria municipal, como manifestacion de un poder otorgado por la ley en
forma tasada y limitada, que esta unida estrechamente a las funciones que se les enco-
mienda en favor del progreso de la comunidad local.

Para que este principio sea una realidad respecto del ejercicio de |a potestad re-
glamentaria municipal, es necesario contar con un sistema de control que a lo menos
cumpla con dos requisitas, en primer lugar, deben servir para constatar y reprimir, de la
forma mas eficaz, todo acto normativo que escape a los causes de su competencia, en
segundo lugar, estos mecanismos de control no deben ser una traba o entorpecimiento
para el cumplimiento de las funciones piiblicas municipales.

Desde un punto de vista historico, el régimen municipal se ha caracterizado por
la existencia de normas expresas en orden a establecer un sistema de control de la acti-
vidad municipal, y que han constituido un enorme avance respecto del régimen admi-
nistrativo general, que de una u otra forma han pasado a constituirse en disposiciones
comunes de gran parte de |a administracion.

En el siglo pasado, la ley de Municipalidades de 1854 contemplaba varios meca-
nismos de control, de orden interno y externo®, como también la Ley de la Comuna

24 Al efecto el articulo 33 establecia un sistema de control administrative externo: "Si al tomar en consideracion un

acuerdo municipal para promulgarlo o para su ejecucion, el Gobernador o subdelegado reconoce que es contrario a las
leyes o disposiciones vigentes dictadas por autoridad competente que recae sobre materia que no es de la competencia
de la Municipalidad, o que ésta ha excedido en & sus atribuciones, o que es notoriamente parjudicial a la localidad, sus-
pendera la promulgacion o ejecucion, v lo devolvera con sus observaciones a la Municipalidad para que lo reconsidere.
En este caso la Municipalidad para que lo reconsidere. En este caso la Municipalidad necesita para insistir en el acuerdo

observado |a mayorfa de dos tercios de sus miembros pr es. Si la Municipalidad insiste en un acuerdo objetada de

ilegal & de haberse celebrado sin competencia, el Gobernador o subdelegado elevard el negocio al Gobierno para que re-
suelva con acuerdo del Consejo de Estade”. El articulo 110 sentaba la norma general sobre la materia al establecer el
principio de legalidad en los actos de la municipalidad: "Las ordenanzas, reglamentos y acuerdos municipales no po-

drin, ninglin casa, prevalecer contra lo que dispongan las leyes. Tampoco podrdn prevalecer contra las resoluciones de
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Auténoma de 1891%, Caracterizaba a estos cuerpos legales el otorgamiento de un de-
recho de accion directo a los ciudadanos que fueran afectados por una resolucion ilegal
de la municipalidad, con la posibilidad de recabar a una instancia externa, fundamen-
talmente jurisdiccional, su revisién conforme a la ley.

En general, la LOCM no contempla mecanismos especificos en orden a reprimir
los actos reglamentarios ilegales, pero del sistema general de control de la actividad
municipal es posible extraer aquellos que significan un mecanismo efectivo de resguar-
do de la legalidad en el actuar municipal®.

El Control puede ser interno o externo, atendiendo a si son efectuados por érga-
nos del propio municipio o por autoridades o entes distintos a él. En este dltimo caso el
control puede ser politico, administrativo y judicial.

Como ya hemos visto los mecanismos de control general de los reglamentos, co-
rresponde tratar, en esta parte, los drganos que ejercen un control especial sobre los
actos reglamentarios de las municipalidades.

3.5.2. Control Interno

El control interno es realizado por los propios 6rganos del municipio, y que de
alguna manera intervienen en la configuracion de la voluntad de la administracion o se
encargan de encausarla conforme a |a legalidad. En el caso en particular de las orde-
nanzas y reglamentos, este puede ser ejercido, en orden de importancia, por el Concejo
Municipal, la Unidad de Control v la Unidad de Asesoria Juridica.

autoridad competente sobre el ramo u objetos matenas del acuerde”. El articulo 111 establecio expresamente como
consecuencia de esta infraccién la nulidad unido a un contencioso especial: "La Municipalidades no podran dictar orde-
nanzas o reglamentos sobre objetos que no sean especial y determinadamente Jocales. Los que sobre objetos de otra cla-
se dictaren son nulos, y el Gobernador © subdelegado o el Intendente de la provincia podran declararlos tales. 51 la Mu-
nicipalidad se entiende competente, podra reclamar de esa declaracion ante el Consejo de Estado”. El articulo 112 esta-
blece el principio de competencia territorial: "Las ordenanzas o reglamentos de peolicia de salubridad, buen orden, segu-
ridad, etc, que acordare una Municipalidad, solo surtirdn su efecto dentro del departamento o territorio en que la Muni-
cipalidad funcienes. Las reglas de policia de mds general aplicacién, relativas a los mismos objetos, serdn dictadas por el

B
Presidente de |a Rep

a. guien procederd de acuerdo con el Consejo de Estado, cuando dichas reglas impusieren a los
civdadanos deberes cuya infraccion se sujetara a represion penal”. Por dltimo, el articulo 114 establece expresamente
un importante antecedente dal contencioso especial de nulidad: "Cualquier ciudadano tiene el derecho de reclamar con-
tra los acuerdos o resoluciones municipales dictados sobre negocios que no sean de la competencia del cuerpo, o en que
se ha excedido de sus atribuciones, o en que se contraria una ley o disposicion dictada por autoridad competente, Si la
Municipalidad, ante guien se interpondrd el reclamo, resolviere declarando legal y legitimo el acuerdo, podrd el recla-
mante recurrir al Consejo de Estado para que resuelva."”,

L En su articulo 99 se establecia que "Cualquier ciudadano podrid reclamar ante la Municipalidad contra sus resoluciones

ilegalas. Sila Municipalidad desestimare las reclamaciones interpuestas contra sus resoluciones ilegales, padrd acudirse
a la Corte Suprema; la cual se pronunciara breve y sumariamente, y con audiencia del ministerio piblico”,

. Respecto al sistema general de control municipal se puede ver; MAGASICH AiROLA, Jusn: "Control de la Actividad

Municipal”, en Municipio. Estudios Jurfdicos, Centro de Estudios Piiblicos y Centro de Estudios y Asistencia Legislati-
va, 1994, p. 135y ss
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a) El Concejo Municipal

El Concejo es un érgano deliberante vy fiscalizador, en cuanto ejerce labores de
control sobre el alcalde, sobre |a ejecucion de los acuerdos adoptados, sobre las unida-
des municipales e indirectamente sobre funcionarios municipales.

Esta funcidn fiscalizadora, en general supone el derecho que le corresponde al
Concejo de ser informado de modo permanente respecto de la forma en que el alcalde
cumple sus funciones, formulando las observaciones o alcances que estime del caso
hacer.

Dentro de las distintas atribuciones relacionadas con la fiscalizacidn, tiene parti-
cular interés respecto al ejercicio de la potestad reglamentaria municipal, la posibilidad
de controlarla mediante el otorgamiento de su acuerdo obligatorio para la sancién de
las ordenanzas y reglamentos, de conformidad a la letra 1) del articulo 58 de la LOCM.
A través de este mecanismo el Concejo puede ejercer un control no sélo de legalidad
sino que también de mérito, dado que estd actuacién del alcalde requiere de su consen-
timiento para que nazca a la vida juridica.

b) La Unidad de Control

La LOCM se refiere en su parrafo cuarto a la organizacién interna de los munici-
pios, que en forma genérica esta compuesto por direcciones, departamentos, secciones
u oficinas. En las comunas con mas de 100.000 habitantes, los municipios deberan
incluir en su organizacidn interna, a lo menos la Secretaria Municipal, la Secretaria
Comunal de Planificacién y Coordinacién y las unidades de obras municipales, aseo y
ornato, transito y transporte publico, administracion y finanzas, asesoria juridica y
control.

La Unidad de Control, regulada en el articulo 25 de la LOCM, tiene entre sus
funciones basicas, la de "representar al alcalde los actos municipales, cuando los estime
ilegales, para cuyo objeto tendrd acceso a toda la documentacién pertinente", realizan-
do una funcién similar a la CGR respecto del gobierno.

Este control es esencialmente preventivo, es decir, debe realizarce antes que |a
ordenanza o reglamento municipal nazca a la vida del derecho. Asi lo ha entendido [a
CGR, la cual ha sefalado que seria oportuno que el control, atendida su naturaleza, sea
efectuado antes que el acto se materialice, para evitar de esta forma que el alcalde
incurra en eventuales ilegalidades que, posteriormente irroguen responsabilidad®, sin
embargo se ha discutido el cardcter obligatorio de este dictamen®.

5 Dictamen N 13.635 de 1989, de la Contraloria General de la Republica.

38 - 5
Al respecto ver: MAGASICH AIROLA, JUAN, ob. cit. nota 252, p. 149: "Algunos autores sostienen, que en este punto, el

drgano contraler estaria obligando a efectuar el control a priori, toda vez que la Contraloria estaria interpretando la ley
en el sentido expuesto, y sus interpretaciones son obligatoria par la administracion pablica (art. 6 Ley N 10.336). Sin
embargo, no compartimos esta posicidn por estimar gue el dictamen en comento no interpreta la ley, sino que la com-
plementa, razén por la cual usa las expresiones mencionadas. En consecuencia, no es obligatorio para los municipies, sin

perjuicio de concordar plenamente ceon la postura de la Contraloria "

141




Revista de Derecho de la Universidad Catdlica del Norte Sede Coquimbo - 1999

La Unidad de Control tiene la obligacién de representar las ordenanzas y regla-
mentos ilegales, lo que conlleva necesariamente a una sancién en el evento en que no
represente la ilegalidad de alglin acto reglamentario, ya sea de caracter pecuniaria o
administrativa.

A pesar de la autonomia de las municipalidades y de sus 6rganos, existe respecto
de la Unidad de Control una dependencia técnica hacia la CGR, de acuerdo a lo esta-
blecido en el articulo 18 inciso primero de la LOCCGR vy del articulo 61 del DL N2 1.263
de 1975, Sera este organismo el que podra dar las pautas generales en el control y re-
presentacién de las ilegalidades que se puedan cometer en ejercicio de la potestad re-
glamentaria municipal.

c) La Unidad de Asesoria Juridica

En general, la Unidad de Asesoria juridica tiene por objeto velar por el cumpli-
miento de los aspectos legales de las actuaciones municipales, En tal sentido le corres-
ponde dar asesoria juridica al alcalde, informando en derecho respecto de las materias
que seran objeto de regulacién reglamentaria, dando las orientaciones que sean perti-
nentes (articulo 24 LOCM).

3.5.3. Control Externo

Este control corresponde a érganos externos al municipio, que son de variada
naturaleza, asi se acostumbra a clasificarlo en control politico, administrativo y judicial.
En esta seccién sélo trataremos estos dos (ltimos, remitiéndclos a la parte primera
respecto al control politico.

a) Control Administrativo

El control administrativo externo corresponde a érganos que perteneciendo a la
propia administracién, son diferentes y auténomos respecto del municipio.

Como consecuencia del caricter de entidad descentralizada y auténoma de las
municipalidades, estos controles sobre los actos reglamentarios son excepcionales, es
decir, requieren de una norma expresa que asf lo establezca respecto de materias espe-
cificas.

En tal sentido, el articulo 44 de la LOCM, exime del tramite de toma de razén
por parte de la CGR a las "resoluciones que dicten las municipalidades", estableciendo
en su reemplaze un control subsidiario denominado "registro", pero sélo cuando dichos
actos "afecten a funcionarios municipales".

Como ejemplos de control administrativo podemos encontrar lo dispuesto en el
articulo 20 letra f, de la LOCGAR, la cual faculta al gobierno regional, en relacién a los
municipios ubicados en la regién, para "aprobar los planes reguladores comunales e
intercomunales, de acuerdo a la normativa que rija en la materia...", Con esta facultad,
el gobierno regional ejerce un poderoso control sobre los municipios, toda vez que sus
planes reguladores deben ser aprobados por él, es decir, existe un contral a a priori o
preventivo en esta materia.
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b) Control Jurisdiccional: El reclamo de ilegalidad

Bien es sabido que el control jurisdiccional respecto de los actos de la adminis-
tracién constituye una de las mas importantes garantias de los administrado en defensa
de sus derechos, en cuanto permite hacer valer todos los medios probatorios y argu-
mentaciones ante una entidad imparcial que resolvera conforme a derecho.

En nuestra legislacidn, el control del ejercicio de |a potestad reglamentaria mu-
nicipal se realiza a través de varios medios, destacando el reclamo de ilegalidad munici-
pal como un mecanismo propio de control jurisdiccional de la actividad municipal.

Nuestro ordenamiento juridico no contempla un sistema o procedimiento con-
tencioso administrativo de caracter general, no obstante respecto de determinadas
materias y en relacién con las facultades de algunos érganos de la administracién, se
establecen procedimientos contenciosos administrativos especiales.

El articulo 136 de la LOCM establece un procedimiento contencioso administra-
tivo especial y breve para reclamar contra las resoluciones u omisiones ilegales del al-
calde o de sus funcionarios, cuando éstas afecten el interés general de la comuna o
causen agravio,®

Nos corresponden determinar en este momento el objeto de este reclamo, el su-
Jeto activo y el procedimiento.

1. Objeto del reclamo de ilegalidad contra ordenanzas y reglamentos municipa-
les.

Los actos en contra de los cuales procede el ejercicio de este reclamo de ilegali-
dad comprende al concepto genérico de resoluciones municipales, precisado por el
articulo 10 de la LOCM: ordenanzas, reglamentos municipales, decretos alcaldicios o
instrucciones. Los dos primeros corresponden justamente a las actuaciones que concre-
tan el ejercicio de la potestad reglamentaria municipal.

Nadie puede discutir que mediante el ejercicio de la potestad reglamentaria mu-
nicipal se pueden caer en los presupuestos del articulo 136 de la LOCM a través de
actos ilegales, es decir, por la dictacidn de la correspondiente ordenanza o reglamento
municipal,

Lo que resulta discutible es la posibilidad que se incurra en una omisién ilegal
producto del no ejercicio de la potestad reglamentaria. Lo cierto es que ha resultado
habitual encontrar casos de normas de rango legal, que habiendo habilitado a la respec-
tiva autoridad administrativa para que por la via del reglamento complemente sus pre-
ceptos, ésta no ha realizado gestion alguna en tal sentido, dejando sin aplicacion tal
precepto, conducta o actitud que ha generado los correspondientes perjuicios a los
particulares o administrado. Sobre |a base de este supuesto, es decir, ante una disposi-
cion legal expresa que habilite a la municipalidad para complementar su preceptos
como requisito necesario para la aplicacidn efectiva de la ley, y ante un dano patrimo-

3 Esta accidn fue consagrada por primera vez y en términos similares, por el articulo 5 transitorio del DL N® 1.289 de

1976 (antigua Ley Organica de Municipalidades). Al respecto se puede ver el articulo de PIERRY ARRAU, PEDRO: "Re-
clamo del Agraviade por resolucion municipal en €l contencioso administrative municipal”, RDUCY, Vel VI, 1982, p.
403,
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nial efectivo producto de esta omisién, estimamos que procede el gjercicio del reclamo
de ilegalidad y la correspondiente indemnizacién de los perjuicios ocasionados.

iQue medios existen para reprimir los reglamentos municipales ilegales?. En la
primera etapa del procedimiento el alcalde puede dejar sin efecto la correspondiente
ordenanza o reglamento, ya sea en todo o parte, a través de la derogacidén o modifica-
cién del mismo®. En la etapa judicial, se atribuye la posibilidad de sancionar con la
anulacién total o parcial de |a respectiva ordenanza o reglamento impugnada, pudiendo
declarar el derecho a los perjuicios ocasionados por la aplicacién de estas normativas.

2. Sujeto activo para reclamar la ilegalidad de las ordenanzas y reglamentos.

En general, si la ordenanza o reglamento municipal ilegal afecta el interés gene-
ral de la comuna, existe una accién popular para reclamar de su ilegalidad, ya que no se
limita la accién en cuanto a exigir determinada calidad al recurrente. Como es de toda
|6gica, toda actuacidn ilegal de la Municipalidad, considerando el cardcter normativo
de estos actos, afecta en alguna forma el interés general de la comuna (articulo 136
letra a).

Sin perjuicio de esta accidn, toda persona a la cual le ha causado agravio la apli-
cacion de una norma reglamentaria, puede reclamar de [a ilegalidad del acto adminis-
trativo que da aplicacién a la norma y de |a ilegalidad de |a norma reglamentaria misma
para que sea anulada segin corresponda, como también en el caso que se omita la
dictacion de la respectiva ordenanza o reglamento, como por ej. para realizar una acti-
vidad comercial, la ley establece que en cada comuna debe dictarse una ordenanza para
hacerla operativa, pero la municipalidad no dicta acto alguno sobre la materia, causan-
do un agravio a toda persona que realiza esta actividad econdmica licita, mas adin si
esta omision le causa perjuicios, los que deberan ser indemnizados* (articulo 137 letra
b).

3. Procedimiento del reclamo de ilegalidad

El procedimiento para entablar esta accidn contra ordenanzas y reglamento
municipales, y en general contra cualquier resolucidn municipal u omision ilegal, consta
de dos etapas: Una administrativa y otra judicial,

La primera, etapa administrativa del reclamo, se realiza ante el alcalde, existien-
do un plazo de 30 dias para recurrir. Este término se cuenta respecto de las ordenanzas
desde su publicacién. Tratandose de los reglamentos, que se refieren a materias de
orden interno, no existe un mecanismo de publicidad, ya que estos actos no se publican
ni se notifican, en este caso la (nica posibilidad es que el plazo de 30 dias se cuente

En nuestro criterio, no procede que el alcalde declare la nulidad del respectivo reglamento u ordenanza, sino que su
invalidacion, dade que este medio de sancidn del reglamento ilegal sélo puede ser aplicade por via jurisdiccional (arti-
culos 6, 7 y 73 de la CPR). Asi lo ha entendida el propio legislador que en la letra h) del articulo 136 prevé la anulacion
sélo respecto del caso en que la Corte de Apelaciones da lugar al reclamo.

41

Estimamos que no puede existir una accion popular respecto de la omisién en la d i6n de una ordenanza o regla-
mento, ya que su ilegalidad estd estrechamente vinculada a los perjuicios que ocasiona, cuya reparacién se busca me-

diante este recurso contencioso especial, situacién que a priori exige determinada calidad del sujeto activo.
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desde la fecha de su dictacién*?. Respecto a los actos administratives que aplican orde-
nanzas y reglamentos, el plazo que tiene el agraviado para reclamar es también de 30
dias, pero contado desde |a correspondiente notificacién administrativa.®

Presentado oportunamente el reclamo, el alcalde, dentro del plazo de 15 dias,
puede aceptarlo, rechazarlo o mantenerse en silencio frente a la solicitud. En caso de
negar lugar al reclamo o de silencio administrativo negativo (que se produce cuando el
alcalde, dentro del plazo de 15 dias contados desde la recepcion de la solicitud, no se
pronuncia) el solicitante podra recurrir ante la Corte de Apelaciones respectiva.

Este plazo para recurrir se cuenta desde que se rechaza la solicitud expresamen-
te (contado desde su notificacién) o ticitamente (desde que transcurren los 15 dias sin
que se haya pronunciado el alcalde, hecho que debe certificar el secretario municipal).

Terminada esta etapa administrativa comienza |a fase judicial, la cual se inicia
con la presentacién de un escrito de reclamo por la resolucién municipal adoptada ante
la Corte de Apelaciones competente.

El tribunal de alzada podré dictar orden de no innovar, para suspender los efec-
tos del acto impugnado, cuando su ejecucidn importe un dafio irreparable al reclaman-
te. Es de toda légica que un acto administrativo que aplica un reglamento ilegal pueda
ser suspendido en sus efectos, pero jEs posible declarar orden de no innovar respecto
de un reglamento ilegal? Bien es sabido que uno de los fundamentos de nuestros siste-
ma procesal es el efecto relativo de las sentencias, de manera tal que una resolucién
judicial no puede afectar, por regla general, a terceros que no han intervenido en el
proceso o no han contado con los resguardos minimos para garantizar su participacion
en el mismo. La orden de no innovar contra una reglamento significa suspender la apli-
cacion de una norma cuya aplicacion puede afectar positiva o negativamente a un gru-
po amplio de personas cuya determinacién puede resultar dificultosa, sin que hayan
tenido participacion alguna en dicho proceso, de tal forma que deberia negarse en prin-
cipio la procedencia de esta orden no innovativa. Sin embargo, pensamos que ante la
concurrencia de los supuestos de procedencia de esta orden (dafio irreparable) cual-
quier persona podra solicitarla respecto de su caso en concreto, a fin de evitar que,
amparandose en la norma reglamentaria, se dicte un acto administrativo que le cause
dicho perjuicio. Cuestion distinta es |a posterior declaracion de nulidad del reglamento
que pueda dictarse, cuya declaracién es de efectos erga omnes o absolutos, ya que su
objetivo es ser un mecanismo de resguardo del principio de superioridad jerarquica de |a
ley y no de los intereses particulares de los administrados.

Presentado el reclamo, se da traslado por el plazo fatal de 10 dias al alcalde.
Evacuado el traslado o teniéndose por evacuado en rebeldia, la corte si lo estima nece-
sario, padra abrir un término de prueba, el que sujetara a las normas de los incidentes.
Evacuado el traslado o vencido el término de prueba en su caso, se remitiran los autos
al fiscal para su informe y a continuacién se ordenara traer los autos en relacidn, los
cuales gozan de preferencia para su vista.

L PIERRY ARRAU, ob. cit. nota 38, p. 404.

%3 Sabre la notificacion de los actos administrativa, véase el Dictamen NP 22.819 d= la CGR, en Gaceta Juridica N¢ 158,

agosto de 1993, p. 174 y 175.
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De acuerdo a lo dispuesto en |a letra h) del articulo 137 de la LOCM, la Corte de
Apelaciones cuenta con diversos medios frente a una actuacién municipal ilegal, pero
que tratandose de ordenanzas o reglamentos ilegales, estos sélo se limitaran a:

a) la anulacién total o parcial de la ordenanza o reglamento impugnado;

b) la declaracién del derecho a la indemnizacion de los perjuicios causados,
cuando se ha omitido la dictacién del correspondiente reglamento, determinado por la
ley, y siempre que se hubiere solicitado.

Pero, si se trata de un acto que aplica el reglamento ilegal, podra:

a) anular el acto administrativo y el correspondiente reglamento, ya sea en for-
ma total o parcial;

b) declarar el derecho a la indemnizacion de los perjuicios causados por la apli-
cacidn del reglamento.

Esto es sin perjuicio de remitir los antecedentes al juez del crimen que corres-
ponda, cuando tales hechos sean ademds constitutivos de delito.

En caso de declararse el derecho a la indemnizacién de los perjuicios, el recla-
mante debera concurrir a los tribunales civiles ordinarios y demandar a la municipalidad
en juicio sumario para obtener su determinacion y pago.

Se ha discutido |a procedencia del recurso de apelacién en contra de esta resolu-
cién ante la Corte Suprema.*

Para terminar debemos sefalar que |a jurisprudencia ha establecido que el re-
clamo de ilegalidad municipal es compatible con otras vias generales o especiales de
impugnacién,®

' CALDERA DELGADO, HUGO: "Sistema de Responsabilidad en la Ley Orginica de Municipalidades” (DL N° 1.289,76)

RDJ, Toma LXXVIII, septiembre a diciembre, 1981, p. 110, manifiesta que en contra de la sentencia de la Corte de
Apelaciones que resuelve el reclamo proceden los recursos de apelacion, casacion y queja. En cambio, FERNANDEZ
RICHARD, J05€: "Improcedencia del Recurso de Apelacion en Contra de Resolucién de la Corte de Apelaciones que se
pronuncia sobre un Reclamo de ilegalidad contemplado en el art. 136 de la ley N® 18.695", Gaceta Juridica N2 161, no-
viembra de 1993, p. 19, sostiene la tesis contraria. Es necesario mencionar que de acuerdo al articulo 545 del COT, mo-
dificado por la Ley N® 19.374, el recurso de queja s6lo procederd en cuando la falta o abuso se cometa en sentencia in-
terlocutoria que penga fin al juicio o haga imposible su continuacién o definitiva que no sea susceptible de recurse algu-
no, ordinario o extraordinario

B M respecto se puede ver: Gaceta Juridica N® 159, p.170 y Gaceta Juridica N® 170, p. 90.
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