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I. La Indispensable Cuestién Metodoldgica

La responsabilidad extracontractual de fa Administracién del Estado en el derecho
nacional ha estado sujeta a un conjunto de vaivenes dificiles de catalogar, y muchas
veces de comprender, cuestién particularmente relevante desde el punto de vista del
debare puiblico bajo la Constitucién de 1980.

En este sentido resulta indispensable dejar establecidos los criterios merodoldgicos de
un trabajo con jurisprudencia en la medida que son bdsicos para comprender un
debate juridico’. Como afirma ATRIA; para enfrentarse a un problema constitucional
es necesarto referirse a tres dmbitos, que generan diversos mérodos: el dogmdtico, el
politico y ¢ andlisis de lz prdctica constitucional®. Nosotros nos referiremos a este
altimo, pucs es dificil sostener que ¢ contenido efectivo de una disposicion constitu-
cional es inmutable, a despecho del modo en que es entendida y aplicada. En los
hechos, entre los llamados ‘operadores del derecho’ hay ciertas pracricas o convencio-
nes que demuestran ¢cémo éstos cntienden fo que la Constitucién dispone’.

Los casos de responsabilidad del Estado son problemas de controversia sistemndtica.
con toda seguridad por enfrentar situaciones fécticas complejas que condicionan el
desarrollo del razonamiento juridico. Es imposible apartar los casos de responsabili-
dad de una controversia cotidiana entre el ejercicio de las actividades de la Adminis-
rracion publica, y los derechos que ejercen los ciudadanes, y que con regularidad
afectan diaramente a las personas, en la medida que suponen roces constantes entre la
legitimidad de la potestad estatal y la legitimidad de los derechos individuales o coiec-

Velaico Cabablero. ., Adminssraciones priblican y derecho o e swiela judicsal efécsiva, Edit. Bosh, 2003, p
2 Awna F., Lo peligros de la Consiitucion. La idea de igualdad en i jurisdicceon en la legivlacion navional, en Cuader-
=ns de anaisis uridico N° 34, Zscuels de Derecha, Univeradad Diego Portales, 3997, p. 21 - 22,
3 ldem.
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tivos*. En otros términos, los casos de responsabilidad implican encontrar en situacio-
nes concretas buenas razones para determinar cudndo las indemnizaciones son proce-
dentes o improcedentes.

Hemos tratado de encontrar explicaciones racionales de todo el complejo entramado
de casos, imprecisiones normativas y visiones conceptuales, que sc¢ encuentran en
materia de responsabilidad del Estado®. Sin embargo, resulta necesario afirmar que
buena parte de este debate estuvo marcado por dogmas iusfilosdficos, pretendidamente
aniversales. Pero lo cierto es que el debate de la teorfa jurfdica en materia de responsa-
bilidad sc enfrenta inevitablemente a una realidad juridica acotada que presenta un
alta grado de complejidad, pues como se verd y hemos demostrado la suma de opcio-
nes jurisprudenciales por las cuales ha avanzado este debate se debe a las diferentes
formas adoptadas frente al sistema de derechos, particularmente los patrimoniales,
que obedecen a concepciones histérico—juridicas precisas®.

La obsesién del Derecho Administrativo en general es buscar una ratio verdadera y
rrascendente en materia de responsabilidad. Dichas férmulas regularmente son dog-
mdticas (en tanto no justificadas) de que el proceso de creacién del derecho es légico;
y que al jurista le corresponde hallar la razén légica de la que brota un conjunto de
enunciados juridicos. Los casos de responsabilidad del Estado demuestran regular-
mente todo lo contrario, en la medida que no da cuenta en la resolucién de la ejecu-
cién de un esquema ideal persistente. Los diversos enunciados jurfdicos que concu-
tren en esta realidad jurfdica son expresién de opciones politicas diversas, de contex-
tos temporales cambiantes y diversos, y de coyunturas problemdticas azarosas.

Lo complejo y heterogéneo de este material juridico abomina de la bisqueda de una
verdad tinica, simplemente porque esa verdad, en nuestra opinién, no existe. Pero la
renuncia a la bisqueda de esa verdad nada dice en contra de la elaboracién de un siste-
ma, entendido éste como una forma, entre las realidades posibles, de racionalizacién y

4 Como schgla Barranco Avilés, la finalidad polirica de los derechos consiste, pues, en servir de fundamento de
legitimidad a un Esrado que pasa a ser Estado de Derecho. Los dereches ticcesitan al poder para hacerse eficaces,
pero ademds, a partir de dererminado momento histérico, ¢f poder necesira a los derechos para asegurarse abe-
diencia; se dice entonces que ios derechos se canvierien en criteria de legirimidad del poder palitico. Las weorfas
de la legitimidad sélo tienen sentide, pues, st sc concibe ¢l Estado como un mal necesario o como un bien
refarivo, Esta lepitimidad sc vincula a s vez con la eficacia v la justicia de los derechos desde el momento en que
la legitimidad se manifiestz como obediencia voluntaria a las normas que produce. De esta manera, cabe distin-
guir dos morivos que llevan a acatar las grdencs emitidas por la autoridad constitutiva: por un lede, la posibilidad
de que la autoridad recutra al ejercicio de la fuerza; por owo, ef reconocimiento de la sutaridad como auroridad
legftima. Asf, l2 legitimidad sc traduce en un consenso entre los sometidos al poder sabre la existencia de razones
para prescarle obediencia, Lo anterior se wraduce hoy en |z existencia de dos visiones: ¢l neocontracrualismo de
Rawls v la legitimidad crivica de Habermas. Implican dos formas de dignidad y del modelo de organizacién
polftica que en Rawls se mantendré en ef [iberalismo politico y que con Habermas sc convertird en republicanz,
pera en la que ambos, ¢l sistema de derechos s [z cuestidn bisica de legitimidad estaral, En Lo seorda de fos
derechos fundamentales, Edit. Dylynson, Madrid, 2000, p. 78 - B1.

5 Vid. Corders Vega, L., La responsabilidad de la Admimistracidn del Extaeds. Baser para una sistematizacidn, Edit.
Lexis Mexig, 2003,

6 ldem.
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explicacién de la realidad. De este modo el objeto de este trabajo es pretender exponer
tinicamente el derecho que es, en opinién de nuestros tribunales superiores, y no lo que
podria ser, lo que no excluye fa opinién critica que podemos sefialar en cada momento.

IL. Por qué Hablar de Responsabilidad del Estado Cada Cierto
Tiempo

Es recurrente en la doctrina del Derecho Administrativo chileno y comparado, que
cada cierto tiempo enfatice los estudios sobre la responsabilidad extracontractual dela
Administracién del Estado. Esta cuestion puede tener diversas razones: una de ellas
puede ser que de tanto en tanto los sistemas juridicos reformulan las interrogantes
sobre el rol del Estado, y como légica conseciencia el de la Administracién y los
efectos que ella gencra. Otra puede ser que la propia institucién de la responsabilidad
ha ido murando sus contenidos o a lo menos variando las condiciones en las cuales
ella se da, dependiendo del desarrollo de la vida en sociedad”. De modo que creci-
miento y retraimiento del Estado, asf como los nuevos desafios que nos genera la vida
cotidiana, incentivan la inquietud para las investigaciones juridicas que vuelven a re-
plantear o revisar las controversias en esta materta.

Pero ademis de estas hipétesis iniciales, es cierto también como lo sefiala Pena® que
hay pocas cosas mds misteriosas, pero al mismo tiempo mds decisivas para la cultura
humana que la idea de responsabilidad, la idea de que acontecen cosas en el mundo
que dependen, en algin momento, de Iz decisién de alguien. Sin embargo, la exigen-
cia de responsabilidad frente a hechos lesivos es uno de los instrumentos clésicos del
derecho para conseguit sus fines’.

-~

Como indica Alsnso Garcia la weorizacién acerca d la responsabilidad patrimanial de la Administracién piblica
cn general y del Estado comienza a gestarse con lz intensificacién de técnicas administrativas de conformacién
sacial v de ordenacién « intervencién publica cn lz economia. A partir de la acufiacién del concepto de
Dasinversorge o de la procura existencial, enfarizado por Fosthoff, sc produjo la asuncidn de un medcio de
Estado y de Administracién pitblica de cardcter intervencionisiz en todes las aspectos def desenvolvimiento dela
vida social. La intcrmediacién de la accién privada en aras de la consccucion de intereses de caricrer general
prapicié una asuncién pat i misma de cspacios hasta entonces cubiertos por la iniciativa privada, provacando ¢l
sacrificio de los bienes integrados cn csta categorfa. Esta circunstancia lievs, durante ¢l Estado de bienestar, 2 un
necesario replanteamiento de |a virtualidad de las instituciones previstas en los dedenes jurtdicos para arender ef
restablecimicnte de las siruaciones patrimoniales de esta mancra alteradas y asegurar la necesaria estabilizacién de
los detrimentos econémicos, lo que cxigid una reelaboracién de las indemnizaciones debidas per parte de la
Adminisceacien. En La responsabilidad del fsiado legistador, Edit. Marctal Pons, 1999, p. 13- 14.
En este sentido afirma Herndndez Corchete, que el mayor inservensionismo de Is Administracién inherente al
Estado social de derecho, determine que la inevitable sccuela incidental de dafos (y Ja) constante creacidn de
riesges haya aumentado. Si ¢l papel que descmpeiiz ¢l instinuto que 2quf tratamos es evicar la injusticia de que
csas dafios y riesgos revicrean el azar sobre un patrimonio en particalar comprendemes fdcilmente ef porqué de
¢l gran auge de la responsabilided de [a Administracion. En De ls respomsabilidad de los adminiseraciones piiblicas
y dt sus autoridades y demds personal a 1w servicis, ¢n La Reforma del Procedimiento administrative, comentarios
ala ley 4/1999, Dir. José Luis Pifiar Mafias, Edit, Dikynson, 1999, p. 333.
8 Deda Gonzdicz, C., La idea de veponsabilidad, en Responsabilidad. Apuntes de Derecho V1L, Santtago de Chile,
Facultad de Derecho de la Universidad Dicgo Porrales, 2001, p. 5.
9 Ch. Squella Narducei, A, furoduccion al Derechs, Edic. Juridica de Chille, 2000, pp. 84 - 90.
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Esto significa considerar 2 una medida como lesiva cuando de uno u otro modo se
distribuyen o redistribuyen hechos o circunstancias que consideramos socialmente
como males. Por ello, como plantea Mofina Ferndndez'®, el problema de justificar las
normas que imponen responsabilidad juridica no es diferente, aunque sf ms agudo,
que el de cualquier norma que restrinja o anule derechos. La responsabilidad juridica
supone que algnien va a suftrir una privacién o restriccion de derechos o zonas prote-
gidas por el ordenamiento juridico, como consecuencia de un hecho lesivo previo que
trata de repararse o de un hecho que se intenta prevenir. Como cualquier otra medida
que entrafic privacién de derechos, requiere justificacidn en dos sentidos: desde la
perspectiva de la utilidad prictica debe explicarse cdmo es que un ordenamiento juri-
dico que tiene por finalidad la preservacién de bienes jurfdices, puede imponer conse-
cuencias que consistan materialmente en lesionarlos; y desde la éptica de [a distribu-
cién debe explicarse por qué el efecto beneficioso final que espera obtenerse con la
imposicién de consecuencias se hace precisamente 2 costa del responsable juridico, y
no de otros. Precisando un poco mas ROCA sostendri que en ¢l fondo estamos en
presencia de una regla fundamental de la sociedad moderna: la responsabilidad tiene
siempre una finalidad resarcitoria, de acuerdo con la cual, los dafios que un individuo
sufre deben ser compensados; a partir de aqui, habrd de determinar si todos los dafios
estdn en la caregoria anterior o sdlo estin los segundos; operan entonces diversos
criterios de seleccién, segiin sea la politica juridica que se utilice'’.

Esta interrogante es la que ha tratado de resolver el Derecho administrativo en la adn
joven evolucién de la responsabilidad extracontratual de la Administracién del Esta-
do. En efecto, desde sus primeras consideraciones en el siglo XIX, junto al arrét Blan-
co, en Francia, hasta las contempordneas en la responsabilidad objetiva por riesgo de
la Administracién y sus érganos, las dudas y preguntas sobre el fundamento y la ex-
tension han sido la controversia a dilucidar. En esta evolucién doctrinaria, dogmatica
y jurisprudencial, se ha planteado desde sus inicios el debate en torno 2 qué normas y
principios debe sujetarse esta responsabilidad. Inicialmente, se sostuvo que la respon-
sabilidad de la Administracién del Estado debiz sujetarse a las normas del Derecho
privado. Ese fue el debate del siglo XIX. Sin embargo, al calor de ese debate la juris-
prudencta estuvo de acuerdo en indicar que la Administracién se encuentra regida por
el Derecho pl.'lblico ¥, €N consecuencia, no le son aplicables las normas del Cédige
Civil, agregando que esta tltima responsabilidad descansa sobre los supuestos de la
culpabilidad del sujeto dafiador, es decir, el dolo o la culpa. El siglo XX consolidard esa
posicién y profundizard los criterios de la responsabilidad de la Administracién sefia-
lando que ella es una responsabilidad objetiva basada ya no en la conducta del sujeto
dafador sino en la lesién de [a victima, extendiendo el régimen de responsabilidad no

10 Moling Ferndndez, F., Prewg de la Responsabifidad Juridica, en la Responsabilidad en €l Derecho (Caord.
Fernando Pantaledn), en Anuario de ke Facultad de Derecho de la Universidad Autdnoma de Madrid ™° 4,
2000, p. 71.

11 Rora E., Derecho de danias, Edie. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2003, p. 27.
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s6lo a los actos ilicitos, sino también a los licitos cuando de ello proviene una lesién

antijurfdica para el ciudadano.

Este debate es una cuestion relativamente uniforme no sélo en el derecho chileno,
sino que en el sistema comparado, lo que ha implicado cada cierto tiempo la necesi-
dad de definir o reconceptualizar los limites y extensiones de la responsabilidad extra-
contractual del Estado,

111. Los Origenes de la Discusién: La Disputa Doctrinaria

Nuestra realidad doctrinaria y jurisprudencial nos indica que no existen criterios ni
supuestos en comun que permitan considerar que en materia de responsabilidad ex-
tracontractual de la Administracién exista un criterio uniformemente aceptado, que
permiriera extrapolar dichas conclusiones a los nuevos modelos de responsabilidad
que podfan ser aplicables al Estado, encontrando si una poderosa influencia de la
doctrina y sistema espafiol, como acreditaremos. En efecto, el sola contenido y redac-
cidn del artfculo 38, inciso 2°, de la CPR, asi como los articulos 4 y 44 (actual articulo
42) de la LOCBGAE, han dado origen a posiciones diversas y usualmente inconciliables
en una sola férmula que nos permita apreciar ¢l problema.

En nuestra opinién buena parte del desarrollo doctrinal sobre la responsabilidad ex-
tracontractual del Estado Administracién ha sido desarrollado en Chile desde los afios
70. La razén que quizds sustenta esta situacién, es el hecho que hasta esa época, el
debate juridico administrativo estuvo centrado, particularmente, en lz evolucién de la
jurisprudencia judicial, que al amparo de Ia Constitucién de 1925 se extendia, ade-
mds, al conflicro sobre la competencia contenciosa administrativa. Esto significs
que en el origen la discusién se centrara en el porqué el Estado debe ser responsable y
no en la forma o modo en gue éste debia serlo, cuestién que se ve reproducida parti-
cularmente en la jurisprudencia judicial posterior a la revolucién de 1891, destacdn-
dose el hecho que ésta, desde el Cédigo Civil, elabord criterios de Derecho priblico
que parece interesante rescatar. Sin embargo, desde el afio 1938 la jurisprudencia
ingresé en un ardvico proceso de distincién entre actos de gestién y actos de autori-
dad, que exigié a Ia doctrina de inicios de los afios 70 justificar la responsabilidad
extracontractual del Estado administrador'.

12 Vid. Pierry Arrax, La responiabilidad extracontraceal del Bsrado, en Anuario de Derecho Administrativa, T. 1,
Edir, Revista de Derecho Piblico, Universidad de Chile, 1975/ 1976, p. 497. Sobre las hases del dilema de 1a
competencia de los tribunales en asuntos concenciosos administrativos desde la Constitucidn de 1925, resuira
necesarin ver a Pansoja Bauzd, R, Estuddio preliminar: La jurivdiceidn comtencioso—administrativa. Decisiones gis-
lativas af afto 2001, en La jurisdiccion contenciosa-administrativa, Decumentas, Edit. Fundacién Faculud de
Detecha, Universidad de Chille, 2001,

13 Parojz Bauzd, ., Bases Genevales de la Administracidn del Estedo, Edit. Juridica Ediar - Conosur Ltda., Santiagoe
de Chile, 1986, p. 40 - 43; Pierry Arrax, I, Ob. cis., p. 471 - 502; Caidera Delgads, Fl., Sissoma de la responsabr-
lidad exiracomsractual del Estads en la Constitucidn Polivica de 1980, Edit. Juridica de Chile, 1982, p. 156 - 157.
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Estos hechos, es fundamental considerarlos para comprender el contexto de Iz discu-
sién. En nuestra opinién la doctrina dominante, de la responsabilidad objetiva abso-
luta, desde los afios 70 centré sus argumentos en las justificaciones de la responsabili-
dad extracontractual del Estado, primariamente en una conceprualizacién ideal del
derecho y los derechos, para luego respaldindese en la dictacién de la Constitucidn de
1980, particularmente en el inciso 2° del articulo 38, influencidndose implicitamen-
te, 2 lo menos una parte de ellz, en el Derecho espafiol, sostuvo que [2 Constitucion
reconecfa un sistema de responsabilidad objetiva, sin considerar el debate y anélisis
que la doctrina del derecho civil habia realizado sobte el Derecho de danos.

Este desarrollo de Ia jurisprudencia judicial llevé a considerar que existian ciertos
espacios de irresponsabilidad estatal que eran inadmisibles. Lo anterior es necesario
contextualizarlo, ademds con lo acontecido con el artfculo 87 de la Constitucién de
1925, En efecto, esta norma dio origen a un tremendo debate sobre la competencia
de los tribunales ordinarios en marerias conrenciosas administrativas, ante lz ausencia
de los tribunales que conocieran de esta materia'®. Esto llevd, tal como lo ha estudiado
la docrrina hasta ahora, desde la negacién de la competencia de los tribunales ordina-
rios para conocer de la impugnabilidad en contra de los actos administrativos, hasta el
reconocimiento de la plenitud de esa competencia’®. En efecto, tal como lo sostiene
IBANEZ SANTA MARIA, la ausencia de Tribunales Administrativos, contemplados
en la Constitucién de 1925, para resolver las reclamaciones que se interpusieren con-
tra los actos o disposiciones arbitrarias de las autoridades politicas y administrativas,
contribuyé a tornar mds drdsticas y eficaces la paralegislacién y las sanciones de la
Administracién Publica, pues cllas carecieron de un 4mbito legal preciso que debic
haberles fijado el Congreso y Ia jurisprudencia que habria emanado del Poder Judicial.
La falta de dichas sanciones sin regulacién en un contexto de amplitud creciente para
su aplicacién discrecional y atbitrarial”,

14 Eiarticulo 87 establecia que:

“Habr4 Tribunales Administratives, formadas con miembras permanentes, para resolver fas reclamaciones que se
interpongan contra los acros o dispesiciones arbirartas de fas aucoridades politicas o administrativas y cuyo
conocimiento no esté entregado a otros rribunales por s Constitucidn o las leyes. Su organizacion y atribuciones
son marerias de ley”.

15 Cfr. Soto Kloss,, ., La proveccion de ios derechas de las personas, logros y penurias, en TP No 10, 2003, Universidad
Santo Tomds, Santiage de Chile, p. 73 - 75.

16 Vid. Silva Cimma, E., Devecho Admimistranivs, T, (1, Edit. Universitarta, 1959, p. 384 - 386; Jfion Vargas, E.,
Mery Bravo, 8., Sarje Paredes, A., Lo consenciose—administrative, Seminario de Derecho Pdblico N° 1 Faculiad de
Dierecho Universidad de Chile, Edit. Jurtdica de Chile, [959, p. 201 - 235; Rodriguez Elizondsa, . A., Proteccion
Jurisdiccional de los Adminintrados, Seminario de Derccho Piblico, N° 7, Facultad de Derecho Universidad de
Chite, Ediv. Jurtdica de Chile, 1961, p. 141 — 147; Primera Comisidn Legisiativa, Junta de Gobicrno de la Repii-
blica de Chile, Los Tribunaler Contencioso—Administratives. Amsecedemses para su esndio. Doctring, furigpradencia,
Proyecros. (Coord. R. Pantoja Beuzd), Edic. Armada de Chile, 1982; Pantoja Bauzd, R., Los iribunales comtencio-
105 administrativos, en G] N° 82, p. 3 Soto Kloss, E., La competeneia contencioso—adminssrativa de lor Tribunal
Urdinarios de fusticia, RCHDUC, V. [ (1974), p. 349 - 359.

V7 lodfiez Santa Maria, A., Herido en el Ala Esvado, Oligarquizs y Subdesarrollo. Chile 1924 — 1960, Edic. Biblioteca
Americana, Santiago de Chile, 2003, p. 159 v 160.
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Esta discusion, entonces, es contempordnea a la de los [fmites, extensiones y alcances
de la responsabilidad extracontractual del Estado’. Por ello la doctrina, durante los
afios 70, se esforzard por revertir estos espacios de a—juridicidad y o hard mediante la
necesidad de construir una teoria constitucional de la responsabilidad y un sistema
argumentativo que dejard al margen toda discusién sobre la irresponsabilidad estaral.
Esto explica por qué buena parte de la doctrina de la responsabilidad estatal se encon-
tré vinculadz a las inmunidades de la Administracién, en sus origenes. Esta se ha
extendido durante largos afios, y ha dejado de lado la discusién juridica sobre sistema
de responsabilidad o titulos de imputabilidad. De este modo el control de la Adminis-
tracién y en particular su responsabilidad fue vista, intuitivamente por la doctrina,
como un mecanismo de justicia distributiva y correctiva.

Sin embargo, desde la entrada en vigencia de fa Constitucién de 1980, con los esfuer-
205 de la doctrina mds absoluta, los tribunales han seguido teniendo criterios muy
dispares, que nos aconsejan sostener que ain no existe entre nosotros una teotfa de la
responsabilidad estatal plenamente aceptada.

En efecto, la doctrina estructurd sus argumentos sobre la base de tres criterios diver-
sos, que dan origen, en nuestra opinién, a tres visiones aparentemente diferentes:

1) La doctrina de la responsabilidad objetiva absoluta, que afirma que la Admi-
nistracién debe responder por toda lesién que ocasione en un derecho, inde-
pendiente de la naturaleza del acto generador del dafio®®, funddndose en la

18 Pierry expresamente sefiala sobre esta controversia que “por amplio que sea e campo de la aplicacién de la responsabi-
fidad del Estado por su actividad administrativa en Chile, existird siempre un importancisime sectar det Estado que
permanecerd irresponsable coma consecuencia de la autolimitacién impuesta por los uribunales ordinarios para cono-
cer de la ilcgalidad de los artos administrativos. $i sc excluye fa posibilidad que las eribanales conozcan de la iiegalidad
de los actos administracivas, cllo significard simplemente que los dafios que ocasionen a ios particulases quedarin sin
reparacicn. .. queda por la fante, reducida Jz responsabilidad estacal a la actividad marerial de la Adminismracidn en los
casos cn que haya existide dolo o culpa de un agente publice”, en La responsabilidad ... Anuasio, ob. cit.. p. 472.

19 Sorp Kloss, E., La responsabilidad del Evads adminiseador, un principio gensral de devecho piblivs chileno, en RD), 773,
primera pane, scccion derecho, p. 35: La responsabilidad piiblica (un reiarno Lo idea clisica de resdituidn), RDP N° 27,
1980, p. 133. Estc articulo fue publicado con el mismo nombre en UNSTA, Tucumda, Argencina, 1982, p. 41 y
siguientes y en Actualidad y perspective dei derecho pidblico a fines del Siglo XX en Libro de Homenaje ai proftsor
Fernando Garrido Falla, V. 11 Edix. Civitas, 1992, p. 1265; Bases para una teoriz genenal de b reponsabilidad del Eitady
en ef dereche chileno, en RD] 7. 81 N°3, 1984, p. 87, mmbién en G} N” 36, 1983, p. 2; Responsabilidad del Extada por
Iz actividad jurisdiccional, Nots para wn enfoque unitario de la respansabilidad del Estado, RCHDUC 10N® 1, 1983, p.
45; Responsabilidad  ineficacia de los sevvicios piblicos, G] N° 55, 1985, p. 2. Una buena recopilacién de estos trabajas
se encucntran en su libro Derecho Administrative, Bases Fund, Jes, Principio de la furidicidad, TAL, Edir. Juridica
de Chile, 1996, 244 y sgrs; Martinez Estay. [.i... La responsabilidad pasrimonial del Estady por infraccion of principio de
iqualdad y 2l desecho dr propiedad, en Derecho de Dafos, VVAA, Bdir. Lexis Nexis Chile, 2002, p. 185; Caldrmz
Delgad, H., Sistema d la responsabilidad exsmacontracvuad del Evtaddy en da Constitucidn Polisica de 1980, Edic. Juridica de
Chile, 1982, p. 50. En ¢l mismo sencido en La reyponsabilidad earacontractual por el hecho de ks leyes en fa Consiiiucidn
polisica de 1986 espejisma o realidad?, RD] T 79 N° 1, 1982, p. Uk Faamma Oftvares, G., La accion constinucional de

sponsabilidad y ls respensabilidad por fatsa de servicio, RCHDUC 16, N°2, 1989, p. 425 Oelekers Camus, O, Funda-
mentes indemnizatarios en razin del acto adwministrative licire que casse desio en el patrimenie del adwminissrads, en RDP
N°37/38, 1985, p. 367 - 368. En ¢l mismo sentido se ha pronuncizdo en: [z repansabifidad extracontractual del Eitada
administradar en las leyes ovgdnicas constitucionales de Admuinisracion del Ertade y dr Muricipatidader, en RCHDUC 16
N®2, 1989, p. 44 1; Avtor administrasipos ilicites y reponsabilidad ectraconiraciuat del Evtade administrador, en RDUCY
N"14, 1991 - 1992, p. 407; La rexponsabifidad civii extraconiractuad del Estado adwinistnadar en la Constirucidn politica
de 1980 y e irmpusabibiddad por fulta de servicis, en RCHDUC N° especial, 1998, p. 345,
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idea de que “nadie puede ser privade de lo suyo”y en el contenido y redaccién
del inciso 2¢ del articulo 38, en particular de la denominacién Vesion”.

2) La doctrina de la responsabilidad subjetiva, que afirma que la Administracién
sdlo puede ser responsable por *falta de servicio”, que no es otra cosa que la
culpa del servicio, compatible con el contenido normativo del Cédigo Civil®.

3) la doctrina de la responsabilidad objetiva relativa, que ve en ¢ articulo 38,
inciso 29, de la Constitucién una “garantia patrimonial’ de los ciudadanos, y
en la falta de servicio un sistema de responsabilidad objetiva™.

Estas visiones tmplican un impacto vital en nuestra jurisprudencia. Durante aproxi-
madamente mds de 20 afios la teorfa de la responsabilidad objetiva absoluta primé en
el derccho nacional, le que significé una preeminencia clara de la teoria de la fesidn,
como supuesto de responsabilidad objetiva, constitucional e imprescriptible, sobre [as
visiones de falta de serviciv. Sin embargo, estas formas fueron dejadas de lado al inicio
del nuevo siglo, segiin veremos.

IV. El Fundamento de la Responsabilidad de la Administracién
del Estado en la Jurisprudencia

L. El Supuesto Empirico. Criterios Prevalentes, pero Diversos

No resulta ficil catalogar la jurisprudencia al amparo de nuestro vigente texto consti-
tucional. Y no es fécil, pues pese los esfuerzos de la doctrina, ain las ms dispares, los
tribunales tienden a resolver cuestiones en responsabilidad estatal con criterios bas-
tantes diversos. Diversidad que se extiende a la propia Corte Suprema, quien ni si-
quicra ha tenido un criterio uniforme o respetuoso de su propio antecedente. La juris-

20 Pierry Arraw, P, La responsabilidad ecraconsracinal del Esvado, Annario de Derecho adminisirative, T. 1., 1975/
1976, Ediciones Revista de Derecho Pblico, p. 471-502, este rrabajo ha sido publicado en innumerables oca-
sianes con otras nombres y con algunas actnalizaciones. Algunor aipectos de la responsabibidad extracontractual del
Estads por faita de servicie, RD] T, 92 N° 2, 1995, p. 17. También en RDP N7 59, 1996, p. 287 y RDCDE N*
1, 2600, p. 11-40; Quintaniilz Pérez, A., quien ambién es acrualmente consejero del Consejo de Defensa del
Estado, en ;Responsabriidad por actos feitor? En RDCDE N° 1, pp. 41-66. En el mismo sentido se encuernima e
también abogado del Consejo de Defensa del Escado Letekier Warrenberg, en Un exvudio dr efectos en las caraceerts-
ticas de la responsabilidad extracomiracual del Evtado, en RDCDE N° 6, pp. 149-187; Reosece Enviguez, E., £l
devecho civil y la Constitucidn ante la jurisprudencia, Edic. Juridica de Chile, 1996, p. 157; Barres Bowrie, E..
Apunter sabre responsabilidad extrarontracnal, en Diplomade Escuela de Graduados, Facuitad de Derecho, Uni-
versidad de Chile, 2001, p. 194;

21 Herndndez Fmparanza, D., La respansabilidad del Enado por su actividad municipal RDDP N° 24, 1978, p. 148-149
Pantoja Bauzd, R, La ley orgdnica{...) ob. cit, p. 42; Sitva Cimma, E., Dereche Administrasive Chilens y Compa-
rads. El comiraf Publico, Edit. Juridica de Chile, 1994, p. 216-217; Liper Santamaria, ., Resporsabilidad por falia
dr sevuicio. Candstica reciente, en Cuadernos Juridicos N° 10, Facultad de derecho Universidad Adalfo Ibdfiez,
1998, p. 35: Garcie Mendoza, H., La resporsabiiidad extracontraciual del Eitads, Indemnizacion por eveor judicial,
Edit. Juridica Conosur Lda., 1997. p. 217,
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prudencia ha confundido cuestiones de responsabilidad, pero también marerias que
se encuentran en la teorfa del sacrificio de derechos o cuasiexpropiatorias™.

La jurisprudencia judicial puede ser clasificada entre aquellas que resuelven bajo crite-
rios de derecho ptiblico; otras que resulten exclusivamente bajo normas del Cédigo
Civil y las ltimas con criterios mixtos de integracién. Como hemos demostrado en
otra parte, esta distincién metodolégica sirve para concluir que existen tendencias
prevalentes, mas no es posible afirmar la existencia de tinicos conceptos®.

En efecto, bajo las sentencias con criterios de derechos piblico reunimos un conjunto
de fallos que, dictados bajo a Constitucién de 1980, han entendido que la responsa-
bilidad extracontractual de la Administracion se rige por normas de derecho piblico,
utilizando la Constitucién o bien dando cuenta de la inaplicabilidad del Cédigo Ci-
vil, sentencias estas que se extienden de inicios de los afios 80 hasta nuestros dfas. Sin
embargo, pese a que si bien toda esta jutisprudencia tiene como criterio comiin el
reconocimiento de la responsabilidad estatal en normas de derecho piiblico, entre

22 Para la doctrina alemana, sin perjuicio de su larga evolucién, los casos de sacrificios cspeciales causados a fos
patrimonios de los ciudadanos, como consccuencia de accioncs licites, generan en verdad acclones indemnizatorias
2 consecuencia de que estos 2ctos son calificados como cussicxpropiatorios 0 mmbién denominadas “interven-
cién administrativa de cfecios expropiatorios”. Guenbithl, F., La responsabilidad patrimonial de los poderes piblicer
en la Repiiblica Federal de Alemania, en Propiedad, Expropiacin y Responsabilidad. Le garantia indemnizatoria m
el Derecho eurgpeo y comparads. {Coard. Javicr Barnés), Edit. Teenos, 1996, p. 942,

En ¢l mismo sentido se encuentra fa jurispeudencia noreamericana, En efecro, la Corte Suprema en los casos
Dolan . la Cindad dr Figard {1994) y Lucas s Consejo Cosiero de Carplina del Sur (1992) ha resuelto con
criterios semcjantes. El caso Dolan involuers a [a propictaria de un negacio de piczas de fontaneria en Oregér,
a quien las autaridades de ia ciudad habfan negado cl permiso para ampliar el negocio, 2 menos que ella renun-
ciase a aproximadamente una décima parte de sus ticrras para emplearlas como paso de peatoncs y de bicicleras.
La dernanda de Lucas involucraba dos terrenos de piaya, que el duefio no podia aprovechar debido al estaruro de
proteccion de playas: dejaba su propiedad, comprada af precio de casi un millén de déiares, pricticamente sin
valor algune. En ambos casos la Suprema Cone decidid 2 favor de los demandantes. En ef caso Dolan, estabieci
que la cindad debia haber comprade lz tietra en luger de wrilizarla coma si fuera una prenda. En la demanda de
Lucas, e Consejo Costcro llegé & pagar af duchio 1.5 millones por su propiedad. Esto implica que para la
jutisprudencia norteamericanz se debe compensar cuando las regulaciones del Gabierno impiden al propietario
conscrver o mejorar la prapiedad. PIPPES, R.. Propiedad y liberiad, dos conceptos imseparables a lo largo de la
historia, Edir. Fondo de Culturz Econémica, Coleccién Noema, 2002, p. 322 y 323.
En la acrualidad 1a Corte de Apelaciones de Santtaga ha reconocide esta forma de enfrentar los cases de respon-
abilidad. En la scntencia denominada “Sociedad Agricola Lolco con Fisco” (21.11.2003), frente 2 un case de
declaracién de monumento natural de Araucaria, sostiene que estamos en presencia de un caso de igualdad ante
Las cargas priblicas, en virrud del cual ol dafio que se ocasiona es anorrmal y especial, pero estd circunstancia la hace
distinea de la responsabilidad. En efecro, afirma que (...} z diferencia de lo que mcede en el dmbito d la responsa:
Bilidad ardinaria o por faka de servitto, la vaviable e andlisis se sujeta a parimerros distintos, con el fin de restablecer
el equitibrio patrimonial experimentadn por el sujeto pasivo, en beneficio del interés general En efects, el constituyenie
garantiza que nadie puede ser privado de su propicdad, del bien swbre que ella recae o de elguns d lox atributos o
faeulsades esencicle: del dominia, vina mediands expropiacion y previo pago de indemnizacidn por ¢l daio patrimanzal
efrctivamente causads (incisa 3 def articuto 19 de la Constirucion Polisica), cuanda y como ocurre en la especie, fa
Admrinissracion del Estado pone en aplicacisn un tratade internacional, como la es la Convencidr sobre Prateccin de
{2 Flara, Faunay Bellezas Escénicus de América, incorporada al devech interno como norma vincwlante de rango legal,
nz hace sino paner on gjecucitn wna norma de este cardcter; i consecurncid de la cual se ban generado dasios de
bzt assmilable a los cawsades con motive de wna expropiacidn, por lo cusd la doctring suele denominarlos reast-
exprapiatorios (...). {Considerando 159). Actualmente esta senrencia s ¢RCLLENTIZ COR TECUrSO de casacidn pen-
diente en la Excma, Corve Suprema.

23 Vid. Cordero Vepa, L. ob. cit, pp 43- 52
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ellas existen una serie de matices y diferencias sobre la concepualizacién de la respon-
sabilidad estatal, que en otro apartado analizaremos.

Bajo las sentencias que han resuelto casos de responsabilidad de conformidad exclusi-
va al Cédigo Civil, los mismos tribunales vienen sosteniendo en otras decisiones,
coetdneas en el tiempo, la aplicabilidad directa del Cédige Civil, excluyendo cual-
quiera indicacién o fundamentacién en normas de derecho publico, pese a la evolu-
cion de la doctrina y la jurisprudencia.

A su vez existe un tercer grupo de sentencias, coetdneas también en el tiempo con las
anteriores, que integran directamente las normas del Cédiga Civil, en lo relativo a la
fundamentacién de la responsabilidad, con las razones de derecho piiblico que inspi-
ran la responsabilidad extracontractual del Estado. Cabe sefialar, en todo caso, que
aun las sentencias que se fundan exclusivamente en normas de derecho publico, apli-
can a lo menos las normas de reparacién del Cédigo Civil.

Dificil resulta sostener que la jurisprudencia ha tenido un criterio uniforme en mate-
ria de responsabilidad extracontractual del Estado; es mds, coetdneamente en el tiem-
po los mismos tribunales resuelven asuntos de responsabilidad con fundamentos 2
ratos diametralmente opuestos. En efecto, si bien mayoritariamente la jurisprudencia
ha entendido el fundamento de la responsabilidad en el Derecho publico, el sistema
aplicable, los criterios de imputabilidad, la carga de la prueba y la légica de justicia o
asegurativa de la responsabilidad son muy diversas. Por eso nosotros creemos que la
jurisprudencia judicial vacila permanentemente, frente a una doctrina con posiciones
debidamente limitadas en sus conceptos®.

2. La Primera Etapa de la Corte Suprema. Responsabilidad Objetiva,
Constitucional e Imprescriptible (1980-2001)

Durante 20 afios la jurisprudencia mantuvo un criterio mayoritario en torno a conside-
rar la responsabilidad de la Administracién como una de cardctet objetivo, constitucio-
nal e imprescriptible, y cuyo principal argumento fueron aquellos que desarrolls la teo-
ria de la responsabilidad objetiva absoluta, en el sentido que “nadie puede ser privado de
lo suyo”, y enseguida, al disponer que el concepto “lesidn” garantiza la indemnidad del
patrimonio, frente a cualquier comportamiento estatal que genere ese dafio antijurfdico.

a. Fundamento constitucional: nadie puede ser privade de lo suyo.

En efecto, desde el comiinmente citado caso GALLETUE, el afo 1984, la Corte
Suprema sostuvo que existen “numerosas disposicianes constitucionales que imponen la
responsabilidad del Estado cuando se desconozcan por las awsoridades o la Administracidn
o incluso por el propiv legislador las garantias constitucionales y los derechos fundamentales

24 Ibtdem.
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que ella asegura, entre los que se encuentra el derecho de propiedad en sus diversas especes.
(...} la probibicién —por parte de un Decreto Supremo que prohibia la exploracién de
la “araucaria’~, aunque loable y oportuna porque esos bellos, nobles e histéricos drbo-
les estaban en vias de extincién, y aunque basada en la ley, redunda en graves dasios para
los propietarios (....), no siendo equitativo que los saporien en tan gran medsda sin que sean
indemnizados por el Estado, autor de la decision, conforme a los principios de la equidad
y justicia. La razén de equidad enunciada se refucrza grandemente si se atiends a que la
propia Constitucion Politica, junto con reconocer determinados derechos fundamentales,
emre los que se halla el derecho de dominio, los resguarda estableciendo la responsabilidad
del Essado si ellos se vulneran por acto de la autoridad, de la Administracién o por los
legisladores, aludiendo en algunos precepios concretamente 4 la obligacion del Estado de
pagar los perjuicios; asi, el articule 19 N0 24 (...), el articulo 19 No 7 letra 1) (...}, el
articulo 19 N° 26 (...), el articulo 41 en su No 8°(...). Entre otros, los articulos 1°,
5°,7¢ y 38 de la Carta Fundamental ponen cortapisas al legislador y a las autoridades
respecto de las garantias constitucionales que ella establece en favor de los individuos

» 2326

v si éstas son sobrepasadas, claramente prescribe la responsabilidad del Estado” .

Siguiendo con esta forma de entender la responsabilidad, la Corte Suprema en 1987
insistia en que sélo en virtud de una ley es posible que alguicn se vea privado de lo
suyo o se le impongan limitaciones y obligaciones a su propiedad que deriven de la
funcién social de ésta, en la ya tradicional sentencia HEXAGON, afirmando que
“(...) todo dakio inferide por un drgano del Estado, implica al sujeto de derecho que lo
sufve o soporta un menoscabo o lesion en lo suyo, un desequilibrio en su situacion juridica
y segiin se ha visto nadie puede en caso alguno ser privade de su propiedad, del bien sobre
que recar o de alguno de los atributos o facultades esenciales de dominio” {...) salvo en los
casos que la Constitucién indica. “En consecuencia un dafio que se produzca por los
drganos del Estado y que no esté amparado por las normas conssitucionales genera respon-
sabilidad. Una situacion similar se concluye analizando el daio que sufre el sujeto de
derecho por parte de un drgano del Fstado, a través de. .. la igual reparticién de los impues-
tos y coniribuciones, en proporcién de los haberes o en la progresién o forma que fije la ley,
y la igual reparticion de las demds cargas piblicas”. Asi es como todo dafio que produzca
un érgano del Estado, implica segtin se ha dicho un menoscabo o lesién en lo suyo

25 “Gallewué con Fisco”, RD], T. LXXXI {1984}, N* 3, seccidn 5. Corre Suprema de justiciz, 07 de agosto de 1984,
Responsabilidad por sacrificio o igualdad ante las cargas piblicas (equidad). En el mismo sentido “Rodriguez Guaita
con SAG™, G| N°173. Cone de Apeiaciones de Sanriago, 08 de noviembre de 1994. Responsabilidad por saerifico o
igualdad ante las cargas piblicas; “Quiniana con SAG™, G) N° 162. Corte Suprema, 27 de diciembre de 1993. Respon-
sabilidad por sacrificio o igualdad antc Lus cargas piblicasy fa sentencia del Tribunal Constinucional sobre ¢ caso playar,

26 Sin embargo, la Corte de Apelaciones de Santiago en un caso semejante a Galleré sostendrd que “cl Deereto
Supremo, que declara monumento namral fa Arzucaria Araucana cstablese una clara y cvidente limiracién al
derecho de propiedad de que son tirulares los ducfios de predios forestales ol imponérseles la prohibicién de
cortar, explotar y comercializar ba especic vegetal referida, pero ella sc encuentra smparada en la Censtitucidn en
cuante sc permire en razén de la conservacién del patrimonio ambicntal”, por lo cual no puede ser reprochado
juridicamente, porque no constituye ni una expropiacién y menos una confiscacién. “Gardlz Sabugal, Mario con
Mintstrs de Agrientrura”. RD]. T. LXXXVAL (1990), N 2, seccién 5. Corte de Apelaciones de Santiago, 31 de
mayo de 1991. Confirmada por Iz Corte Supremaz el 10 de julio de 1990.
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para la persona que lo sufre, se ve afectada por una carga que solo ella soporta, gene-
rando una desigualdad en la reparticién que vulnera la norma constitucional, debien-
do ser resarcida por el Estado™. ¥

El afio 1996 el Tribunal Constitucional en el caso PLAYAS, que corresponde a la
{nica sentencia en la cual se ha pronunciado sobre esta materia, reprodujo el mismeo
predicamento, al sostener que “(...} si ke Constitucién establece que en cierios estados de
excepeion las limitaciones al dominio dan derecho a indemnizacién, con mayor razdn
deberin indemnizarse las limitaciones que se esiablezcan en un periodo de normalidad
constitucional y que causen daio. Destaca, ademds, que constatado el dafio, de acuerdo al
articulo 38 de la Constitucion Politica, la victima siempre podrd demandar los perjuicios
@ la Administracién. Ademds, sobre el particular cabe destacar que el espivitu general de la
legislacidn dictada bajo la vigencia de la Constitucién de 1980 ha sido ¢l pago de indem-
nizaciones ya sea por el Estado o por los particulares si se establecen servidumbres o limita-
ciones que afectan el usa o goce de la propiedad. De tal manera que si se causan dafios ésvos
deben pagarse’. ™

De esta manera la Corte Suprema mantuvo sistematicidad en la aplicacién de este
criterio como fundamento central de la responsabilidad y como consecuencia de un
sistema de imputacién objetivo. Por ejemplo, en el caso QUINTANA el afio 2001,
que tiene precedentes en casos similares los afios 93% y 94%, la Corte Suprema sostie-
ne que cuando se ha producido un sacrificio de animales con el objeto de evitar pro-
pagar una enfermedad “(...) resufta de un hecho dafioso de un érgano de la Administra-
cidn del Estado, radica en las normas constitucionales citadas, las cuales han sido entonces
dejadas indebidamente sin aplicacion, pues se ha permitido que en definitiva la carga
priblica de alcanzar un objetivo de bien comiin, cual es impedir la propagacién de una
enfermedad animal, sea soportada por algunos ciudadanos, alterande con ello el principio
de la igualdad en la reparticion de dichas cargas establecido en el articulo 19 N° 20 de la
Constitucidn Polftica del Estado”. "

De esta manera la Corte Suprema mantuvo un criterio uniforme en el tiempo, aun-
que con excepciones, que mayoritariamente considerd que la responsabilidad extra-
contractual del Estado tenia fundamento constitucional, en particular en la protec-
cién o indemnidad del patrimonio, reafirmando la tesis de que el hecho lesivo de la
Administrativo constituye una “privacién de Jo suyo” y que en consecuencia es titulo
suficiente de responsabilidad desde la perspectiva de la victima.

17 “Hexagdn con Fisca”, RDJ T. LXXXTV (1987) N¥ 3, seccién 5. Carte Suprema, 28 de julio de 1987, Responsabi-
lidad per comportamiento arbireario del servicio,

28 STC Rol 245. (1996).

29 Responsabilidad por sacrificio o igualdad ante las cargas publicas; *(uintane con SAC™, G N° 162, Core
Suprema, 27 de diciembre de 1993.

30 “Redriguez Guaita con SAGT, G) N° 173, Corte de Apelaciones de Santiago, 08 de noviembre de 1994,

3% “Quinvana y orros com Fiseo”, RD} XCVIIT (2001) N 1. Corte Suprema, 23 de enern de 2001. Responsabilidad
por sacrificio o igualdad ante las cargas piblicas.
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Este concepto se reforzaré con la idea de que e! fundamento final de la responsabili-
dad objetiva, serd el concepto “lesién” del inciso 2° del articulo 38.

b, La objetivacion constitucional de la responsabilidad. El articulo 38, inciso 2¢.

De conformidad al criterio recién sefialado, la Corte Suprema siguié ampliando los
supuestos que fundaban la responsabilidad objetiva del Estado. Para eso utlizé la
denominacién “lesion”, del articule 38 y la transformé en un titulo de imputacion
objeriva para la Administracién, cuestion que mayoritariamente fue seguida por las
Cortes de Apelaciones.

En el caso QUINTANA (1993) la Corte Suprema afirmé que del inciso 2°, del articu-
lo 38, se desprende la responsabilidad de la Administracion *(...) aungue el datio
provenga de una acruacion Hcita, con tal que exista relacion de causalidad entre la actua-

732

cidn administrativa y el resultado producide” >,

En el mismo sentido la Corte de Apelaciones de Santiago en el caso RODRIGUEZ
GUAITA afirmé que ¢l caso era “(...) un caso tipico de responsabilidad extracontractual
del Estads derivada de su actividad administrativa, tal como lo establece el articulo 38 de
nuestra Carta Fundamenial, el que consagra el principio general de que todo dasio ecasiona-
do por la Adminissracién y que provenga de alguna accisn u omision emanada de alguno de
sus drganos debe ser indemnizado. Tal coma lo dispone la norma constitucional ya referi-
da, ‘cualquiera persona que sea lesionada en sus derechos por la Administracién del
Estado. de sus organismos o de las Municipalidades, podsd reclamar ante los Tribunales
que determine la ley, sin perjuicio de las responsabilidades que pudiera afectar al funcio-
nario que hubiere causado ¢l dafo™. Insiste la Corte que de esta norma se desprende
inequivocamente que “(....) el motivo del dafio debe provenir de una actuacion administra-
tiva, @ condicién, naturalmente, que entre la causa del perjuscio y éste haya mediado un
vinculs ¢ relacion de causalidad directe”. Afirma categricamnente que la redaccién del
articulo 38 nos lleva a concluir que es “(...) de toda evidencia que para los efectos de hacer
exigible la obligacidn de indemnizar el perjuicio, la norma no atiende (... ) a la circunstancia
de que ¢l dasio sea producto de una actuacion regular como sucedié en la especie, o irvegular,
esto ¢, constitutiva de falia de servicio o por una actuacion ilicita del agente o funcionario”.
De este modo, para la Corte, constarado el dafio, su origen y causalidad, la imputacién
del mismo directarnente en el 6rgano administrativo, siendo indiferente que ef perjuicio
haya tenido su origen en una actuacién regular como sucedié en la especie 0 en una falta
o culpa personal del agente o funcionario pitblico”

En el caso Quiniana (2001) la Corte Suprema reiteré su criterio precisando que “...e/
inciso 20 del articulo 38 de la Constitucion Polftica, al establecer que ‘Cualguier persona

32 Quintana con SAG, G] N° 162. Corte Suprema, 27 dr diciembre de 1993. Responsabilidad por sacrificio o
igualdad ante las cargas piiblicas.

33 "Redripuez (fuaita con SAG", G] N 173. Corte de Apelaciones de Santiage, 08 de noviembre de 1994. Respon-
sabifidad por sacrificio o igualdad ante las cargas pidblicas.
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que sea lesionada en sus derechos por la Administracion del Estado, de sus organismos o de
las municipalidades, podrd reclamar anse los tribunales que determine la ley,..” obliga al
Estado a indemnizar cuando se ha producido una ‘lesion patrimontal, Io que implica un
detrimento antijuridico sufrido en el patrimonio de una persona, ya que proviene de un
acto ificito de su autor, ya porque el que lo sufre no estaba en el deber de soporiarls, aun sin
ser tlegal aquel acte”

En Salas Salazarla Corte de Apelaciones de Santiagoe siguiendo los criterios precedentes,
afirma que esta norma contiene “(...) una obligacidn reparataria en favor de cualguier
persona gue sea lesionada en sus derechos —sin limitacion ni restriccidn alguna—, por algin
drgano de la Adminstracion del Estado, responsabilidad indemnizatoria que tiene un cardc-
ter objetive y gue no requiere necesariamente, para su procedencia, que el funcionario piblice
0 persona natural que hubtere cometido el acto que produjo el danio haya tenido o no alguna
clase o grads de culpa o responsabilidad en lo personal, sea esta civil 0 penal’ ¥

En este sentido la misma la Corte, en el caso Beraud, profundiza sobre su lectura del
articulo 38, inciso 2° de la Constitucién al sefialar que éste “(...) prescinde de toda
consideracion subjetiva relacionada con la conducta del ageme piiblico como requisito
esencial que deba ser tenido en cuenta para bacer recaer en el Estado la obligacién de
indemnizar a la victima. Para que la responsabilidad tenga lugar y para que nazea ¢l
derecho de la victima a ser indemnizado es suficiente que la actuacion del agente piblico
esté relacionada con el servicio u drgano puiblico y que haya un vinculo directo de causalidad
entre la accidn u omision y el danio producide™

c. Imprescriptibilidad (Inaplicabilidad del Cédigo Civil)

Como consecuencia de estos criterios era inevitable sostener para la jurisprudencia
que la accion de responsabilidad era de cardcter imprescriptible, cuestién que quedd
sellada en adelante por la Corte Suprema a través de la sentencia Hexagon al sefalar
que “(...) forzoso es concluir que las normas legales de responsabilidad extracontractual
del Estads, por los perjuicios causados a los particulares provenientes de actuaciones o de
omisiones de los drganos de su Administracién emanaban y se encontraban establecidas
expresamente a la época del presente litigio en las Actas Constitucionales N* 2y 3, 3, en la

34 "Quintana y otvos con Fisce”, RD] XCVIIT (2001) Ne 1. Cone Suprema, 23 de enera de 2001, Respansabiiidad
por sacrificio o igueldad ante las cargas piiblicas.

35 “Salas Salazar con Servicio de Salud Metropelitano Norte®, G] N° 242, Corre de Apeiaciones de Santiago, 26 de
septiembre de 2000. Responsabilidad por atencién hospiralaria.

36 Berawd com Firco, Corte de Apelaciones de Santiago, 21 de septiembre de 1995, Consideranda wrigésimo séprimo,
Rol N"49.556 — 93, Responsabilidad por tmala praxis médica.

37 Pese a esta mayorirariz posicién jurisprudencial, |z propia Cotte Suprema ha indicado que .. .para que tenpge
lugar la accién indemnizatoria en materia extracontractual, se requiere un hecho doloso o culposo, perjuicios ¥
un nexe causal enere ¢l acar indebido y los dafios ocurridos, lo que ne acurre en este caso, por cuanto no o
posible sostener que la aureridad haya actuado dolosa o culposamente, si se ajuseé en su acruar a los textas legales.
“Canters Prads con Fisco”, RD] T. XCV1 {1999} secciér 3, N°2. Corte Suprema, 27 de mayo de 1999. También
en GJ N” 226. Responsabilidad por nulidad de derecho pablico.
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actualidad, en la Constitucién de 1980 y Ley Orgdnica Constitucional N° 18.575 de
1986, en consecuencia no se han podide aplicar las normas del Titulo XXXV del Cédigo
Civil sobre delitos y cuasidelios, dentro de las cuales se encuentra el articulo 2332 sobre
prescripcidn de las acciones provenientes de ellos. Es por tode lo anterior que este primer
grupo de infracciones de ley denunciadas en el recurso debe ser desestimados, pues la senten-
cia recurrida no ba infringido el articulo 2332 del Cédigo Civil al no darle aplicacién™.

De este modo la Corte Suprema mantuvo este criterio de imprescriptibilidad de la
accion, que era compatible con la jurisprudencia que la misma Corte contemplaba
para las acciones de nulidad de derecho piiblico.

Estos fueron los criterios prevalentes hasta inicios de esta década. En adelante se revi-
sardn los supuestos tradicionales sobre los cuales construyé su teorfa de la responsabi-
lidad, y comenzard a utilizar criterios interpretativos diversas, frente al mismo sistema
de normas sobre €l cual construy6 su tradicional tesis.

3. La Etapa Reciente. El Factor Marin (2002 - )

Denominamos el factor Marin al giro jurisprudencial que ha tenido la Corte Suprema
en materia de responsabilidad del Estado, desde el ingreso a nuestro maximo tribunal
del Ministro Urbano Marin.

Son sentencias de su redaccién las que han marcado el giro conceptual en torno a los
fundamentos constitucionales de la responsabilidad. Es decir, el paso de un sistema de
responsabilidad constitucional, objetiva ¢ impresctiptible a uno de caricrer legal, con
imputabilidad por falta de servicio y prescriptible. Impacto que también sc ha dejado
sentir, por la influencia del mismo Ministro en e! tradicional tema de la invalidacidn
y la nulidad de derecho piblico™,

El leading case en esta materia, es sin duda “Domic Bezic”, sentencia que la Corte
Suprema pronuncié en mayo de 2002. Los hechos consisten en que en octubre de
1973 el Sr. Jorge Jorddn Bezic fue muerto en un recinto militar de la ciudad de La
Serena, hecho que consta en el Informe Rettig. Tanto el fallo de primera como el de
segunda instancia acogieron la demanda y condenaron a pagar las indemnizaciones
respectivas, por concepto del dafio moral, en el entendido que la responsabilidad del
Estado es de cardcter constitucional, objetiva y que ademds es imprescriptible, por la
circunstancia adicional que la Convencién de Ginebra sobre Tratamiento de Prisione-
ros de Guerra, declaran estos delitos como imprescriptibles. Interpuesto recurso de
casacién, la Corte decide cambiar su criterto sistemdtico.

38 “"Hexvagdn con Fisco”, RD] T. IXXXIV (1987) N° 3, seceién 5. Core Suprema, 28 de julio de 1987. Respansabi-
lidad por comportamiento arbitrario def servicio. En el mismo sentido Gallptee con Fisco y Playas.

39 Laprimera sentencia en esta materia fite el caso "Salinas Loli, Vicruska, con Director de Obras de la Municipalidad
de Vika del Mar” (RD] TOMO XCVI (1999), Ne 3 (Sepricmbre-Diciembre), Seccidn 54
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A. La Constitucion no Establece un Sistema de Responsabilidad. El Titulo de
Imputacidn General es la LOCBGAE, en Particular la Falta de Servicio.

Con esta sentencia la Corte Suprema inaugura una nueva etapa en la mareria. En efecto
sostiene que resulta “(...) pertinente apuntar que el ordenamiento furidico no encierra
disposiciones de cardcter general que establezcan responsabilidades objetivas para los particu-
lares o el Estads y que, por ende, esta clase de responsabilidad requiere de una declaracion
explicita del legislador que describa las circunstancias precisas que pueden genevarla (...}
De esta manera no considera que el articulo 38, inciso 2° de la Constitucion sez el
fundamento de la responsabilidad del Estado, y menos una responsabilidad de cardcter
objetivo, sino tan sélo da la posibilidad ejercer la accién en contra del Estado®.

Esta cuestion es aun mds categérica, en otra sentencia redactada por el Ministro Marin el
mismo mes, denominada “Figueroa Galiards”, en mayo de 2002. En esta sentencia la
Corte Suprema precisa que la Constitucién establece un principio de responsabilidad,
pero “(...) no establece cudl es la naturaleza de ésta, sino se remite a la ley para determinaria,
lo que hacen los articulos 40y 44 de la Ley Orgdnica Constitucional N° 18.575, al senalar, en
general, que el Estado serd responsable por los darios que casesen los drganos de la Administracién
en el ejercicio de sus funciones, sin perjuicto de las responsabilidades que pudieren afeciar al
funcionario que los hubiere ocasionads y, en expecial, respecto de los Ministerios y organismos
regidos por el Titulo Il del mismo cuerpo legal, que los drganos de la administracion serdn
responsables del dafio que cawsen por fulia de servicio y que, no obstante, el Estado tendri
derecho a repetir en contra del funcionario que bubiere incurrids en falta personal (...)" 4

En el mismo sentido la Corte Suprema reproduce este argumento en el caso Herndndez
Espinoza, en abril de 2003, al sefialar que “(...) ef articulo 38 de la Carta Fundamental
(s6lo) confiere, a toda persona que sea lesionada en sus devechos por la Administracion del
Estado, de sus organismos o de las municipalidades, el devecho a reclamar ante los tribuna-
les que determine la ley, sin perjuscio de la responsabilidad que pudiere afectar al funcio-
nario que hubiere causado el dasio; derecho cuyo ejercicio permite a la jurisdiccidn ardina-
ria conocer y juzgar las acciones de resarcimiento fundadas en acvos irregulares de la Admi-
nistracion. Por lo tanso, si bien los aludidos preceptos constitucionales reconocen el princi-
pio de la responsabilidad del Estado, en modo alguno establecen cudl s la naturaleza de esa
responsabilidad, remitiendo a la ley su determinacion (...)7%.

De esta manera para la Corte Suprema el sistema de responsabilidad extracontractual del
Estado es la LOCBGAE, y el titulo de imputabilidad especifico serd la fala de servicio.

40 “Domic Bezic con Fisco”, Corte Suprema, 15 de mayo de 2002, Ral N° 4753 - 2001, Responsabilidad par
viglacién a los derechos humanos.

47 Esie es ¢l criterio que serminé por consagrar en la sentencia *Robler con Fisca” en enero de 2003, al sostener la Core
Suprema que “{.. .} el articulo 38 de la Constimucin se limita 2 distnguir enwe la 2cddn dingida conera el Estado y
aquella que busca hacer efectivala responsabilidad de los funcionaries, pero no tienc los alcances que le da el recurrente.
La norma establece el derecho de los particulares para accionar en contra del Estado ante los tribunales ardinarias en
caso que scan lesionados sus derechos {...)" Corre Suprema de Justicia, 23 de encro de 2003. Rol Ne 3192-2061.

42 “Fipweraa Gallards con Fisco”, Corte Suprema, 08 de mayo de 2002. Rol N° 3427 - 2001. Responsabilidad por mucrre
de funcionario en el desemnpefio de fundones. Falta de imputabilidad por falta de servicio, Considerzndo 179,

43 Herndndez Epinoza con Servicis de Salud de Concepeidn, Corte Suprema, 30 de abril de 2003, Rol N* 1290 - 02,
Responszbilidad por mala praxis médica, considerando 13+,
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b. La responsabilidad del Estads estd sujeta a las reglas de prescripcion del
Cédigo Civil.

Definido por la Corte Suprema que el sistema de responsabilidad del Estado no es un
sistema de cardcter objetivo regulado en la Constitucién, en “DOMIC BEZIC” la
Corte vuelve sobre el argumento adicional: la prescriptibilidad. En efecto, en este caso
el Tribunal sostiene que “(...) ¢l hecho que ciertas responsabilidades se sometan al Dere-
cho Pitblico no obsia a que ellas puedan extinguirse por el transcurso del tiempo, en confor-
midad a disposiciones que se comprenden en el misma sector del Derecho, porque lo cierso
e5 que La prescripcin no es ajena a esas noymativas, asendsdo su cardeter universal y puede
operar en todas las disciplinas que pertenccen al Derecho Piiblico, salvo que la ley 0 la
indole de la materia determinen lo contrario. La idea de aplicar las reglas de la prescrip-
cién extintiva que contiene el Codigo Civil a las acciones en que se persigue la responsabi-
lidad extracontractual del Estado no repugna a la naturaleza especial que ella posee, st se
considera que ellas inciden en el dmbito patrimonsal de esa vesponsabilidad y que, en
ausencia de normas positivas que las hagan imprescriptibles, corresponde estarse a las reglas
del Derecho Comun (...)4,

Este criterio serd repetido nuevamente por la Corte Suprema en dos casos posteriores,
ambas redactados por el Ministro Marin, relativos 2 matertas vinculadas con “ Demic Bezic”.

E! primero es “Pizans”, sentencia que pronuncid la Corte Suprema en abril de 2003.
En ella la Corte de Apelaciones de Concepcidn resolvié acoger una demanda, por
dafio moral, a consecuencia del secuestro y desaparicién de don Juan Chamarro Arévalo
el dia 16 de septiembre de 1973 y la negativa posterior del Estado de devolverlo con
vida o entregar informacién sobre su paradero, hecho que consta en el informe Retrig.
Como consecuencia del acogimiento de la demanda el CDE interpuso recurso de
Casacién. En este caso siguiendo con la doctrina establecida en “Domic Bezic™ la Cor-
te afirma que “(...) z naturaleza especial de la responsabilidad extracontraceual del Esta-
da y el hecho de estar sujeta a reglas y principios pertenecienses al Derecho Piblico, no
impiden que ciertos aspectos de esta responsabilidad, como son los relativos a lu indemniza-
cion de los davios injustamente irvogados por la actividad estatal queden sometidos a las
disposiciones del Derecho Comuin, a falta de wna normativa propia del Derecho Piblico
(...}, toda vez que en su opinidn “(...) como guiera que la prescripcicn es una institu-
cidn de orden piblico cuyo fundamento se vincula con consideraciones de usilidad y segu-
ridad juridica, entre ellas, la cerieza y consistencia de los derechos, no debe exirafiar que la
imprescriptibilidad de ciertas acciones sea siempre excepcional y requiera de una declara-
cién legal expresa (..) y que, en ausencia de disposiciones especificas de Derecho Piiblico
relativas a la materia, deban regir las normas del derecho comiin (.. il

44 Considerande 3, Sentencia de reemplazo. “Domite Bezic con Fisca”, Catte Suptema, 15 de mayn de 2002, Rol N°
4753 - 2001. Responsabilidad por violacidn a las derechos humanos.

45 Pizani con Fisco. Cone Suprema de Justicia, 15 de abril de 2003. Rof No 1234-2002, Responsabilidad por
Violacidn a Derechos Humanos, Considerando 1° de la sentencia de reemplazo.

46 Ibidem, Considerando 6°, sentencia de casacién.
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El segundo caso es “ Cortés Barraza”, sentencia que pronuncid la Corte Suprema el 07
de mayo de 2003, En este caso D. Hipélito Cortés Alvarez fue detenido el 22 de
septiembre de 1973 y fusilado el 16 de octubre del mismo afio, en el interior del
regimiento Arica, siendo encontrado su cuerpo y exhumado en noviembre del afo
1998, Este hecho, al igual que los anteriores también consta en el informe Rertig. En
este caso, la Corte vuelve a insistir en su tesis de la prescriptibilidad, precisando la
naturaleza de los dafios. En efecto, sostuvo “{...) E resarcimiento de los dasos efectivos
o0 morales experimentados injustamente par los individuos es, en rigor, un asunto de indole
pecuniaria y —~conforme a lo razonado— no hay norma pesitiva alguna que establezca, en
esia materia, la imprescriptibilidad genérica de la responsabilidad extracontractual del
Fisco o de otra institucion estatal (0..)"F.

Finalmente en todas cstas sentencias (Deomic Bezir, Pizani y Cortés Barraza) la Corte
Suprema establece que no se aplica la imprescriptibilidad de la Convencién de Gine-
bra, toda vez que “(...) lt exoneracion alli contenida no es una norma expresa de
imprescriptibilidad para acciones de naturaleza patrimonial o pecuniaria, de manera que ...
no existe impediments en nuestro ordenamiento furidico para que operara la prescripeion
de las acciones conducentes a bacer efectiva la responsabilidad del Fisco de reparar dasios
cuya indemnizacion se intenta, es decir, para persequir una responsabilidad distinia a la

penal cuya exoneracion excluye ese precepto de la convencion (... )%

Este criterio de prescriptibilidad ya habia sido aceptado por algunas Cortes de Apela-
ciones, aunque no de manera uniforme. Por ejemplo, en el caso PATOSI se indica que
“(...) en materia de prescripcidn, el espiviru general de nuestra legislacion, tanto de aguélla
que conforma el dmbito del Derecho Privado como del Derecho Pitblico, es que las acciones
que en ella encuentran su fuente sean prescriptibles (... .); constituyendo la imprescriptibilidad
una situacion de excepcion que se presenta dnicamente en aguellos casos en que la ley,
mediante texto expreso, asi lo dispone. (...). En este orden de ideas, tratdndose de la
accién indemnizatoria proveniente de la responsabilidad del Estado, ells no puede
quedar al margen de la aplicacidn del mencionado principio, mdsime cuando se trata de
una accion de cardcter pecuniario que se incorpora, verificados el factor de atribucion y el
dario que la generan, al patrimonto privado de quien aparece como su titular. Es por ells
que por aplicacion del espiriti general de nuestra legislacion en masersa de prescripeion, y
ante el silencip de nuestro ordenamiento tratdndose de esta institucidn en el caso sub lite, no
cabe sino concluir que la accidn indemnizatoria proveniente de la responsabilidad del
Estado necesariamente ba de considerarse prescriptible

47 Cortés Barraza con Fisco. Corte Suprema de Justicia, 07 de mayo de 2003. Rol No [558 - 2002. Responsabiii-
dad por vigiacidn a Derechos Humanos. Considerando 72,

48 Ibidem, Considerando 30,

49 “Patori con Zambrane y Fisea”, Corte de Apelaciones de Santiago, 10 de octubre de 2000. Responsabilidad por
negligencia médica.
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Este criterio ha sido recientemente confirmado en el caso Bolosia al establecer que la
accién de responsabilidad extracontractual del Estado tiene por objeto *.... una repara-
cién pecuniaria y al no existir norma alguna que disponga la imprescriptibilidad de la
misma, no hay razon legal para dejar de aplicar las normas de prescripeidn que establece el
Codigo Civil, especificamente la del articulo 2332, que consempla para la prescripcion de
las acciones emanadas de la responsabilidad extracontractual wn plazo de 4 afios contados
desde la perpetracion del acto que la generd™.

V. A Modo de Conclusiones

A diferencia de lo que sucede con otras maerias del Derecho Administrativo, Ja res-
ponsabilidad es un tema intrinsecamente vinculado a las formas y modos en que son
resucltos los conflictos que se suscitan en la vida prictica.

Esta cuestion resulta razonable si s considera que la opeién que en cada caso resuelva
una controversia o se adopte desde el punto de vista dogmtico en materia de respon-
sabilidad de! Estado, tiene por efecto justificar implicita o explicitamente la forma y
modo en que se distribuyen o redistribuyen los dafios o hechos lesivos en una socie-
dad. La responsabilidad no extingue las desgracias cotidianas de la comunidad, pero
debe resolver cémo se asignan los riesgos al interior de ella.

De este modo, la responsabilidad reposa sobre la bisqueda de un punto de equilibrio
entre los intereses de los administrados (victimas), que tienden a una reparacidn, y los de
la Administracion (responsable), que suponen una indemnizacién®. En efecto, la mo-
dulacién que podamos hacer de la responsabilidad administrativa, y las variaciones a las
cuales da lugar la definicién del equilibrio de intereses victima — Administracidn, reen-
vian asf a |a multiplicidad de funciones que llena el régimen juridico correspondiente; es
decir, los objetivos perseguidos a través del compromiso de esta responsabilidad.

En estas condiciones resulta indispensable considerar el rol de los jueces al momento
de definir estos casos. A eflos corresponde, bien o mal, determinar cudndo y por qué
razones la Administracién es responsable. Esta forma de enfrentarse al problema ine-
vitablemente implica que el juez controle el proceder administrativo, o bien considere
que los casos a resolver son ms bien un mecanismo de justicia distributiva.

La manera en que la Corte Suprema ha enfrentado los temas de responsabilidad evi-
dentemente resultan cambiantes, entre otras razones por lo imprecisa ¢ indeterminada
de nuestra regulacién legal, y porque, ademds, se enfrentan a problemas directamente
vinculados a fa forma y modo en que el Estado y los ciudadanos deben compartir los
infortunios, no sélo los ilicitos, sino que también los licitos.

S0 “Bolpa con Fisco”, Corte de Apelaciones de Santiago, 15 de mayo de 2003, Rol Nv 3455-1998.
ST Pasller, M., La resporabilidad admnismariva, Universidad Externado de Colombia, 2001, p. 71.
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Las dos etapas de la evolucién jurisprudencial de la Corte Suprema dan cuenta de esta
tendencia. Mientras en la primera etapa su énfasis estd en el mecanismo de correccion
y distribucién de los dafios estatales como medio de justificia distributiva, en la segun-
da, con el factor Marin, la Corte resuelve estos casos considerando que la responsabi-
lidad es una forma concreta de distribuir infortunies, no definida por anticipado por
la Constirucién, sino de competencia de las politicas publicas del legislador, de quie-
nes es necesario reclamar seguridad juridica.

Esto explica la controversia ¢ incerteza. El relato judicial supone alguna accidn que
segtin una parte del litigio fue cometida por la otra, accidn que ha perjudicado al
acusador y ha violado una ley que prohibe actos de esta indole. El relato de ia parte
contraria intenta rechazar la acusacién presentando otra versién de lo sucedido, o bien
afirmando que el hecho en cuestién no perjudict al acusado ni viold la ley. Tales
versiones contrapuestas son la controversia cotidiana a resolver en una sentencia judi-
cial?, y en ese péndulo se resuelven los casos de dafios estatales.

52 Brunner, La fibrica de historias. Devech, Literarura, vida, Bdit. Fonde Culrura Econdmica, 2003, p. 53 y 60.



