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Sentencia sobre la naturaleza de las circulares
y los reglamentos administrativos
(Corte Suprema de Justicia)

Comentario de Alvaro Delgado Lara*

Santiago, cinco de marzo de dos mil dieciocho.
VisTos:

Se reproduce la sentencia en alzada con excepcién de sus considerandos tercero a
octavo, que se eliminan. Y se tiene en su lugar y ademds presente:

PRIMERO: Que las sociedades Francisco Guillermo Hortay Compafia Limitada,
Transportes Cormar II Limitada, Transportes Serena Mar Limitada y Transportes Via
Elqui Limitada, junto a Heriberto Sergio Palacios Rivera, dedujeron recurso de proteccién
en contra de la Secretarfa Regional Ministerial de Transportes y Telecomunicaciones de
Coquimbo por haber dictado la Circular N° 12, de 30 de mayo de 2017, que revocé y dejé
sin efecto a contar de ese dfa la Circular N° 33, de 4 de agosto de 2004, acto que conside-
ran ilegal y arbitrario por cuanto vulner6 las garantias contenidas en el articulo 19 N°s 2,
21, 22 y 24 de la Constitucién Politica de la Republica.

Argumentan la falta de acreditacién de los supuestos que fundan la dictacién del
acto impugnado que carece de elementos de fiabilidad que lo respalden, (...) reprochando
que no fueron notificados de ella a diferencia de la anterior Circular N° 33 de la que
tomaron conocimiento personalmente; razones por las que estiman, el acto administrativo
contra el que recurren no les serfa oponible por lo que su entrada en vigencia debe pos-
tergarse hasta ser validamente emplazados segtin fue resuelto por esta Corte en los autos
Rol N° 82.332-2016 que reconoci6 la naturaleza reglamentaria de la aludida circular,
afiadiendo que deben dejarse sin efecto los Ordinarios N°s 429 y 432, que permitieron
la inscripcién en el Registro Nacional de Servicios de Transporte Pablico de Pasajeros a
la empresa Transportes y Comercio Néstor Cortés Miranda E.I.R.L., a la que se le per-
miti6 el uso de quince maquinas para operar en el tramo Ovalle-La Serena-Coquimbo.

* Licenciado en Derecho, Universidad Santo Tomds. Magister en Derecho, mencién Derecho
Constitucional, Pontificia Universidad Catélica de Chile. Profesor de Derecho Administrativo y de Derecho
Politico, Universidad Bernardo O’'Higgins.
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Como se dijo, tal acto vulneré6 sus derechos fundamentales contenidos en el articulo
19 N°s 2, 21, 22 y 24 de la Constitucién Politica de la Reptblica, por cuanto la auto-
ridad recurrida estableci6 en los hechos dos regimenes normativos, uno que afecta a los
recurrentes para quienes sigue vigente la Circular N° 33, impidiéndoseles participar con
una nueva flota en el mencionado recorrido; y otro, que favorecié a una empresa tras la
entrada en vigor de la Circular N° 12, existiendo diferencias esenciales que perturban
el derecho de los actores a desarrollar una actividad econémica licita, por cuanto la
recurrida afect6 el ejercicio del servicio de transporte piblico que prestan, al cambiar
las condiciones en que operaban en forma sorpresiva e ilegal, sin respetar la regulacién
que habfia sido entregada (...)

SEGUNDO: Que al evacuar su informe, la autoridad recurrida solicit el rechazo de la
accién de proteccién, estimando necesario efectuar una analogfa entre las Circulares
N°s 33-2004 y 12-2017, por cuanto los actores afirman que esta Gltima no les fue
notificada. Sin embargo, aclara, ambos actos administrativos tienen un mismo origen
y se dirigen a sus destinatarios segin distribucién que incluye a los “Operadores buses
rurales corrientes de las Provincias de Elqui y el Limar{”, refiriéndose, entre otros, a los
recurrentes, por lo que deben entenderse notificados, mds adn si ninguno de los refe-
ridos actos ordené una forma de notificacién especifica, por lo que mal podrian exigir
una particular en relacién al acto que impugnan.

Afirma que los recurrentes omitieron explicar que la Circular N° 12 fue puesta
en conocimiento de la totalidad de los operadores rurales de buses a través de correos
electrénicos de fecha 30 de mayo de 2017, incluidos los actores, quienes adjuntaron a
su presentacion una serie de circulares comunicadas a través de ese medio, validando as{
esta forma de notificacién para transmitir a los interesados su contenido.

Explica que dio integro cumplimiento a la sentencia dictada por esta Corte en los
autos Rol N° 82.332-2016, por lo que se inicid y concluy6 un proceso de invalidacién
de la autorizacién entregada a la Empresa de Comercio y Transportes Cortés Flores
E.I.LR.L, circunstancia diversa a la actual en que el Secretario Regional en uso de sus
facultades dej6 sin efecto la Circular N° 33-2004 (...) aclarando que al dejar sin efecto
la Circular N° 33 se volvié al régimen imperante en materia de regulacién del mercado
de trasporte pablico, esto es, la aplicacién del Decreto N° 212, de 1992, garantizdndose
el libre ejercicio de una actividad econémica, careciendo de sustento la alegacién de
los recurrentes sobre la vigencia de un doble régimen normativo, puesto que la aludida
Circular N° 33 fue dejada sin efecto, de forma que entiende, tampoco se incurrié en
un trato discriminatorio por cuanto los usuarios y empresarios tendrdn la libertad de
poder ampliar sus actividades de transporte si lo estiman necesario, sometiéndose, como
cualquiera, a los procedimientos generales (...)

CuarTO: Que el articulo 3 inciso segundo de la Ley N° 19.880, dispone: “Para efectos
de esta ley se entenderd por acto administrativo las decisiones formales que emitan
los 6rganos de la Administracién del Estado en las cuales se contienen declaraciones
de voluntad, realizadas en el ejercicio de una potestad publica”. En tanto su inciso



2018] JURISPRUDENCIA COMENTADA 343

tercero, sefiala: “Los actos administrativos tomardn la forma de decretos supremos y
resoluciones”. Lo anterior se complementa en el inciso sexto que refiere: “Constituyen,
también, actos administrativos los dictimenes o declaraciones de juicio, constancia
o conocimiento que realicen los 6rganos de la Administracién en el ejercicio de sus
competencias”.

QuUINTO: Que una interpretacién armonica de los articulos 45 y 48 de la Ley N° 19.880
permite establecer que existen actos administrativos de efectos individuales y otros
de efectos generales en cuanto afectan un nimero indeterminado de personas. En
el primer supuesto el acto se notifica a la persona directamente afectada, mientras
que en el segundo caso, debe ser publicado en el Diario Oficial para que produzca
sus efectos.

Dentro de los actos administrativos, considerados en un sentido amplio, se con-
templan los reglamentos, que regulan determinadas materias con efectos generales,
por lo que aquellos forman parte de las normas a que deben someterse los ciudadanos.
En efecto, los reglamentos son normas que emanan de 6rganos de la Administracién
del Estado y que tienen por objeto desarrollar o complementar lo establecido en las
normas legales, cuya fuerza obligatoria vincula a todo érgano publico, funcionarios vy,
especialmente, a los particulares.

Por otro lado, estdn las circulares o instrucciones, en términos estrictos, que son
normas que emanan de los jefes de servicio en virtud de su potestad jerdrquica o de
mando, dentro del margen de discrecionalidad que le entrega el ordenamiento, para
la buena marcha y funcionamiento de la entidad publica. Lo relevante es que aquellos
estdn dirigidos a los funcionarios subalternos, entregando instrucciones en virtud de la
potestad de mando o jerdrquica de la que estdn investidos.

SExTO: Que, como se observa y al igual que la Circular N° 33, el acto administrativo
impugnado no responde a la definicién estricta de circular, toda vez que contiene una
decisién que estd destinada y producird efectos sobre terceros ajenos al servicio, esto
es, a aquellos que son directamente afectados y potenciales interesados, puesto que se
dirige a las empresas transportistas que podrdn incorporar nuevas flotas de circulacién
a la Ruta D-43 (...)

SEPTIMO: Que para resolver el problema planteado por los recurrentes, no debe estar-
se Gnicamente a la forma que adopta el acto, sino que se debe atender a su contenido
sustantivo.

En efecto, no cabe sino afirmar que las circulares que contienen normas generales y
abstractas y que tienen eficacia respecto de particulares, en realidad constituyen regla-
mentos, aunque se exprese bajo aquella forma. En definitiva, el nombre con el que se
designa a una institucién o categoria normativa constituye una importante herramienta
para establecer su naturaleza juridica, aunque se debe reconocer que no es un elemento
determinante, por cuanto puede ocurrir que la nominacién utilizada no guarde relacién
exacta o cabal con el objeto denominado.
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En buenas cuentas, en derecho las cosas son lo que son y no lo que dicen ser que
son, y si estamos frente a una circular de contenido normativo y de aplicacién general,
que afecta a terceros, es evidente que ésta no es una circular propiamente tal, sino que
un reglamento, mds adn si, como dice la autoridad recurrida, por su intermedio se
vuelve al régimen general pretérito establecido en el Decreto N° 212, del Ministerio de
Transportes y Telecomunicaciones, de 21 de noviembre de 1992, que estuvo en suspenso
mientras regia la Circular N° 33, norma que por su nominacién y contenido, no cabe
duda es de aplicacién general, de ahi también que en su momento fuera publicada en el
Diario Oficial y que en tal sentido, se considere razonable una integra publicidad de la
norma que por remisién la torna vigente —Circular N° 12—, puesto que se trata de una
modificacién que pudiera interesar no sélo a los actores, sino que a todos los participes
del mercado asociado al transporte publico de pasajeros, es decir y por sus alcances, se
trata de una norma reglamentaria de general aplicacidn.

Lo relevante es que este acto administrativo, no es una disposicién que contenga
instrucciones entregadas Ginicamente a los funcionarios del servicio, sino que fue emitida
y dirigida a un determinado grupo de sujetos ajenos a la Administracién con pretensiones
de vigencia y aplicacién general.

...

NOVENO: Que la inequivoca naturaleza reglamentaria de la circular impugnada y la
renovada vigencia del Decreto N° 212, de 1992, hacia atin mds necesaria su publicacién
a fin de generalizar su conocimiento y la noticia del retorno a aquella regulacién, en
conjunto con la derogacién de la Circular N° 33, en particular, para terceros interesados
en participar en la nueva oferta de buses para la ruta D-43 y para quienes durante mds
de doce afios estuvieron sujetos a un sistema muy restringido asociado a la vigencia de
la Circular N° 33, requisito obligatorio contenido en el articulo 49 de la Ley N° 19.880
que fue soslayado por la autoridad, omisién que en consecuencia, torna ilegal la actua-
cién de la recurrida.

DEciMo: Que en consecuencia, la decisién de la Secretaria Regional Ministerial de
Transporte y Telecomunicaciones de Coquimbo constituye un acto ilegal y arbitra-
rio que perturbd la garantia esencial a que se refiere el articulo 19 N° 2 de la Carta
Fundamental, puesto que determiné una discriminacién a los actores que estuvieron
adscritos a la Circular N° 33 desde el afio 2004, a la que se cifieron estrictamente, sin
darles la posibilidad de tener integro conocimiento de la nueva reglamentacién y de
la entrada en vigor del Decreto N° 212 por una tdcita remisién de la Circular N° 12
que asimismo, debi6 ser publicitada de idéntica forma, requisito que no fue cumplido.

UNDECIMO: Que constatado lo anterior, esta Corte no puede abstraerse de la circuns-
tancia que en razén del acto administrativo impugnado se autorizé la incorporacién de
una nueva flota de buses a la Ruta D-43 por parte de la empresa Comercio y Transportes
Cortés Flores E.ILR.L, autorizacién que debe ser invalidada junto a los actos administra-
tivos que son consecuencia inmediata y directa de aquél, sin perjuicio del derecho de la
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referida empresa a ser oida e informada adecuadamente por la Administracién, de forma
tal que, para dar cumplimiento a lo establecido en el articulo 53 de la Ley N° 19.880,
la recurrida deberd iniciar el proceso de invalidacién del referido acto administrativo
irregular y de todos aquellos que deriven de él, previa audiencia de la afectada.

Y de conformidad con lo que disponen el articulo 20 de la Constitucién Politica
de la Reptblica y Auto Acordado de esta Corte sobre la materia, se revoca la sentencia
de veinticinco de julio del afio dos mil diecisiete, y se declara que se acoge el recurso de
proteccién deducido por las sociedades Francisco Guillermo Horta y Compaiifa Limitada,
Transportes Cormar II Limitada, Transportes Serena Mar Limitada y Transportes Via
Elqui Limitada, junto a Heriberto Sergio Palacios Rivera, s6lo en cuanto se ordena a
la recurrida Secretaria Regional Ministerial de Transportes y Telecomunicaciones de
Coquimbo, iniciar el proceso de invalidacién de la Circular N° 12, de 30 de mayo de
2012, en conjunto con todas las actuaciones posteriores que sean consecuencia directa
e inmediata de aquel acto administrativo, disponiendo lo pertinente para materializar
la audiencia establecida en el articulo 53 de la Ley N° 19.880.

Acordada con el voto en contra de la Ministro sefiora Egnem quien fue de parecer
de confirmar la sentencia apelada en virtud de sus propios fundamentos.

Registrese y devuélvase.

Redaccién a cargo del Ministro seflor Carlos Ardnguiz Zafiiga, y de la disidencia,
su autora.

Rol N° 36.650-2017.

Pronunciado por la Tercera Sala de esta Corte Suprema integrada por los Ministros
Sr. Sergio Muifloz G., Sr. Haroldo Brito C., Sra. Rosa Egnem S. y Sr. Carlos Aranguiz
Z.y el Abogado Integrante Sr. Alvaro Quintanilla P. No firman, no obstante haber
concurrido al acuerdo de la causa, el Ministro sefior Mufioz por estar en comisién de
servicios y el Abogado Integrante sefior Quintanilla por estar ausente.

Santiago, 05 de marzo de 2018.

COMENTARIO

Esta sentencia nos parece relevante para el derecho administrativo nacional, pues
aborda un tema poco estudiado por nuestra jurisprudencia, cual es la diferencia entre
los reglamentos y las circulares que emite la Administracién del Estado en el ejercicio
de su potestad normativa. Ademds, la solucién adoptada resulta innovadora, en el sen-
tido de que acorde con los derechos administrativos técnicamente mds logrados, como
el hispano o alemdn, en el presente fallo se privilegia el criterio sustancial en desmedro
de uno meramente formal.

El caso que se comenta tiene su origen en la dictacién por parte de la Secretaria
Regional Ministerial de Transportes y Telecomunicaciones de Coquimbo de la Circular
N° 12, de 30 de mayo de 2017, que revocd y dejé sin efecto a contar de ese dia la
Circular N° 33, de 4 de agosto de 2004. El problema se presenta porque la mencionada
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Circular N° 12 establecié una nueva regulacién en materia de transporte pablico de
un determinado sector de la Regién de Coquimbo. Esto —a juicio de los empresarios
transportistas recurrentes— les generd varios perjuicios, pues la nueva normativa empezé
a producir sus efectos sin que antes estuviera debidamente publicitada, lo que habria
generado que solo algunos empresarios del sector tomaran oportuno conocimiento de
ella y accedieran al mercado del transporte piblico en condiciones mds favorables que
aquellos operadores que no se habfan enterado de su existencia (Co. 1°).

Por su parte, la autoridad recurrida fundé su argumento en que tanto la Circular
N° 33-2004 como la N° 12-2017 s{ fueron conocidas por los recurrentes, porque fueron
puestas en conocimiento de sus destinatarios mediante notificaciones realizadas por
medio de correos electrénicos enviados el 30 de mayo de 2017 (Co. 2°).

Ahora bien, la importancia de la determinacién de la naturaleza de la actuacién
administrativa impugnada radica en que si efectivamente se trata de una circular o
instruccién administrativa, bastaba para su vigencia con la notificacién que en parti-
cular se hizo, pues a juicio de la Corte Suprema, al tratarse de actos administrativos de
efectos particulares, su publicidad mediante notificaciones estarfa en armonfia con el
Art. 45 de la Ley N° 19.880, de 2003, de Bases de los Procedimientos Administrativos
(en adelante LBPA). Pero, en cambio, si la actividad juridica cuestionada fuese un acto
reglamentario y, por consiguiente, una norma de general aplicacién, por mandato del
Art. 48 de la LBPA era necesaria su publicacién en el Diario Oficial para que entre en
vigencia y surta legitimamente sus efectos (Co. 5°).

En este sentido, el mdximo Tribunal dirimié que no obstante su denominacién y
formato de circular, la actuacién impugnada realmente se tratarfa de un reglamento.
Fundamenta dicha decisién en la consideracién de que la determinacién de su natura-
leza juridica no se establece de acuerdo con su nomenclatura sino que a su contenido
(considerandos 5° al 7°). De esta manera, la Corte Suprema prioriza la sustancia frente
a la forma o el continente:

Que para resolver el problema planteado por los recurrentes, no debe estarse Gni-
camente a la forma que adopta el acto, sino que se debe atender a su contenido
sustantivo.

En efecto, no cabe sino afirmar que las circulares que contienen normas generales y
abstractas y que tienen eficacia respecto de particulares, en realidad constituyen regla-
mentos, aunque se exprese bajo aquella forma. En definitiva, el nombre con el que se
designa a una institucién o categoria normativa constituye una importante herramienta
para establecer su naturaleza juridica, aunque se debe reconocer que no es un elemento
determinante, por cuanto puede ocurrir que la nominacién utilizada no guarde relacién
exacta o cabal con el objeto denominado (Co. 7°).

Ademds, esta sentencia presenta un interés adicional, pues la solucién adoptada
y su fundamentacién —que por cierto compartimos— podria colisionar con la asimila-
ci6én entre acto administrativo y acto reglamentario que tradicionalmente la doctrina
nacional ha sostenido y que, en suma, se podria resumir con la afirmacién que tanto
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el reglamento como el acto administrativo propiamente tal, forman parte de un conjunto
mayor, también denominado acto administrativo'. Esta tltima concepcién, formulada
previamente a la dictacién de la LBPA y luego reafirmada por esta, se sustenta en la
primacia del aspecto formal por sobre el sustancial. Desde este punto de vista, serfa
acto administrativo todo acto unilateral que emane de un 6rgano administrativo y que
se ajuste a las formalidades establecidas en el ordenamiento juridico para su dictacidn,
sin importar si su contenido es normativo o resolutivo?.

Sin embargo, el razonamiento del mdximo Tribunal se aleja de la doctrina nacional
referida y, en cambio, se acerca a lo que dictamina la doctrina comparada. As{ por ejemplo,
en Espafia, Garcia de Enterrfa precisa que el acto administrativo se puede definir desde
la formulacién cldsica de Zanobini, pero con la rectificacién de apartar a las actuaciones
provenientes de la potestad reglamentaria de la nocién de acto administrativo>. La razén
de ello radica en que existen diferencias sustanciales y de grado: el reglamento crea o
innova derecho objetivo, en tanto que el acto lo aplica®. Es decir, existe una relacién de
jerarquia, en el sentido de que el acto se encuentra subordinado al reglamento. En otras
palabras, no se identificarfan ambos institutos, aun cuando suelan ir contenidos en un
mismo formato, usualmente decretos o resoluciones. Por otra parte, el reglamento se
refiere a normas o preceptos generales y abstractos que son fuente del derecho, destina-
dos a permanecer vigentes en el tiempo y aplicables a un ndmero indefinido de casos,
en tanto que los actos administrativos estdn destinados a satisfacer intereses piblicos
concretos y que se agotan con su cumplimiento, sumado a que su fuente normativa
también puede ser una norma reglamentaria.

! Cfr. COrRDERO, 2010, p. 26. En el mismo sentido, PIERRY, 2005, p. 6.

2 La doctrina mds autorizada en este punto es aquella liderada por Silva Cimma, quien ademds de definir
el acto administrativo como “toda declaracién de voluntad general o individual de un érgano administrativo,
en funcién de una potestad administrativa y que tiene por finalidad decidir o emitir juicios sobre derechos,
deberes e intereses de las entidades administrativas o de particulares”, sefiala que la declaracién de voluntad
puede ser general o individual, con lo que el acto administrativo puede contener normas de cardcter general
y en ese caso estamos frente a un acto administrativo general, cuya naturaleza corresponde a la de un
reglamento. En cambio, si el acto determina el derecho para un caso en particular es un acto administrativo
individual o concreto. Asimismo, dicho autor revela su perspectiva, al argumentar que esto se debe a que en
el ordenamiento juridico chileno la nocién de acto administrativo obedece a una concepcién orgdnico-formal
y no sustancial. S1Lva, 1995, p. 21, 25 y 81.

Asimismo, pareciera que también fue recogido en la LBPA, pues a pesar de que Art. 3° proporciona
una definicién de acto administrativo esencialmente resolutorio o decisorio, con posterioridad, su Art. 48
prescribe que se deberd publicar en el Diario Oficial todos aquellos actos que contengan normas de general
aplicacién. De aquello se ha desprendido que la LBPA contempla una nocién amplia de acto administrativo,
cuyo contenido se extenderia m4s alld de lo mencionado en su Art. 3°. Lo que se encontraria reforzado por la
circunstancia de que esta normativa legal otorga el mismo formato (decreto o resolucién) a ambos institutos
(reglamentos y actos administrativos concretos). CORDERO, 2010, pp. 25 y 26. Naturalmente, se aprecia
por parte de la LBPA una recepcidén del criterio orgdnico-formal por sobre el sustancial, al contrario de lo
que se desprende de la sentencia que se comenta.

> Garcia DE ENTERRIA, 2002, p. 544.

4 Garcia DE ENTERR{A, 2002, p. 548.
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Por su parte, el derecho administrativo alemdn ha abandonado la tradicional de-
finicién de acto administrativo que adn prima en el derecho hispano, tornindose atn
mds restringida, pues como bien lo expresa Maurer, tal nomenclatura se reserva solo
para aquellos actos que exclusivamente tienen un cardcter decisorio’. De esta manera,
en funcién de su sustancia o contenido, se aprecia que en el derecho germano quedan
excluidos de tal universo no solo los actos normativos, como es el caso de los reglamentos
y circulares, sino que también los actos de conocimiento y juicio.

Podria ser mds conveniente que la doctrina administrativista nacional tome mds
en cuenta el aforismo juridico invocado por la Corte Suprema para resolver este caso,
es decir: “en derecho las cosas son lo que son y no lo que dicen ser que son” (Co. 7°), y
empiece a distinguir entre actos administrativos propiamente tales y actos reglamentarios,
conforme con la esencia de las cosas mds que limitarse a aceptar simple y llanamente la
nomenclatura que les otorga el legislador.

Finalmente, no podemos pasar por alto que esta sentencia aborda otro tema interesante
para el derecho administrativo consistente en las acciones anulatorias o invalidatoria de
los actos viciados (Co. 11°). A propésito de €l, la Corte Suprema, luego de constatar que
la la Circular N° 12 de 30 de mayo de 2012 presenta un determinado vicio o irregula-
ridad, en vez de disponer inmediatamente su eliminacién, resuelve y ordena que sea la
misma autoridad recurrida quien inicie un procedimiento administrativo de invalidacién
en conformidad con lo establecido en el Art. 53 de la LBPA.

Con esa decisién, el mdximo Tribunal no hace otra cosa que arraigar ain mds un
criterio cada vez mds consolidado —que por cierto también compartimos—y que se inclina
por sostener que el recurso de proteccién no puede ser considerado ni utilizado como una
accién anulatoria de los actos administrativos viciados, sino que, como bien lo indica el
tenor del Art. 20 de la Constitucién Politica de la Republica, solo es un mecanismo de
proteccién de los derechos fundamentales. Como tal, es correcto que tanto dicha ma-
gistratura como las Cortes de Alzada, al resolver algiin recurso de proteccién, y en caso
de acoger el requerimiento del actor dirigido en contra de algin acto administrativo
viciado, se abstengan de anularlo y, en su lugar, dispongan que la Administracién del
Estado emplee su respectiva potestad invalidatoria.

> MAURER, 2012, p. 186.



