Cristidn A. Romin Cordero *

La Responsabilidad Patrimonial de la
Administracion del Estado y su
Necesaria Modelacion Legal en Base a
la Enumeracién y Delimitacion
Conceptual de sus Presupuestos

1. Generalidades!

Al estudiar varios casos jurisprudenciales sobre RPA con circunstancias fécticas pare-
cidas o idénticas, o la evolucién de una misma causa en las distintas instancias proce-
sales, constatamos que las sentencias resuelven de manera diversa e incluso en no
pocas ocasiones de forma absolutamente contradictoria’, y cuando no difieren en lo
resolutivo, los fundamentos a los que recurren son sustancialmente distintos, y en esa
medida dificilmente formalizable en argumentos de técnica jurfdica’. A tal nivel llega
esta “anarqufa jurisprudencial” que ni siquiera la CS, corte de casacién, y en esa medi-
da llamada a unificar los distintos criterios jurisprudenciales de los tribunales inferio-
res, tiene y mantiene en esta materia un criterio jurisprudencial propio®.

Este trabajo indaga precisamente en las causales de esta preocupante realidad e intenta
iluminar el camino hacia el cual debe orientar sus pasos la somnolienta y autocompla-
ciente doctrina nacional a fin de dar certeza a este inseguro e impredecible mundo que

es hoy en diala RPA.

1 Abreviaturas. CA: Corte de Apelaciones (Chile). CC: Cédigo Civil. CDE: Consejo de Defensa del Estado (Chile).
CPR: Constitucién Polftica de la Reptblica de Chile. CS: Corte Suprema (Chile). CS]N: Corte Suprema de Justica
de La Nacién (Argentina). DDHH: Derechos Humanos. ED: Revista Jurfdica El Derecho (Argentina). FM: Fallos
del Mes (Chile). GJ: Gaceta Jurfdica (Chile). JA: Revista Jurfdica Jurisprudencia Argentina (Argentina). LEF: Ley
de Expropiacién Forzosa (Espafia). LOCBGAE: Ley Orgénica Constitucional de Bases Generales de la Administra-
cién del Estado, N° 18573, cuyo texto refundido, coordinado y sistematizado corresponde al DFL N° 1/19.653
(Chile). LOCM: Ley Organica Constitucional de Municipalidades, N° 18.695, cuyo texto refundido, coordinado
y sistematizado corresponde al DFL N° 1/19.704 (Chile). PCCUA: Proyecto de Cédigo Civil Unificado de la
Reptiblica Argentina (Argentina). RAP: Revista de Administracién Publica (Espafia). RCE: Responsabilidad civil
extracontractual. RCHD: Revista Chilena de Derecho (Chile). RCJ: Revista Cuadernos Juridicos (Chile). RDA:
Revista de Derecho Administrativo (Argentina). RDCDE: Revista de Derecho. Conscjo de Defensa del Estado
(Chile). RDD: Revista de Derecho de Dafios (Argentina). RDJ: Revista de Derecho y Jurisprudencia (Chile).

. RDP: Revista de Derecho Piiblico (Chile). REDA: Revista Espafiola de Derecho Administrativo (Espafia). RPA:

Ayudanse de Responsabilidad patrimonial de la Administracién del Estado. STS: Sentencia del Tribunal Supremo (Espafia).

Derecho 2 Cordero Vega, Luis. La Responsabilidad de la Administracién del Estado. Bases para una Sistematizacién. Edito-

dministrativo. rial Lexis Nexis, Santiago 2003, pdg. 54.

“acultad de Derecho. 3 Diez Picazo y Ponce de Leén, Luis. Derecho de Dafios. Editorial Civitas, Madrid 1999, pdg. 19y 37-38.

Universidad de Chile. 4  Cordero Vega, Luis. Ob, cit., pag. 43.
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I1. El Rol del Juez en la RPA: Verificar la Ocurrencia de sus
Presupuestos

Los presupuestos de la RPA son todas aquellas circunstancias, condicionamientos o
requisitos cuya comiin ocurrencia imponen a un organismo administrativo con per-
sonalidad juridica y patrimonio propio la obligacién de reparar 2 un particular un
petjuicio injustamente sufrido o injustamente causado’.

La regulacién de los presupuestos de J]a RPPA comprende dos aspectos:

1. Matriz horizonsal. Ella importa enumerar todos y cada uno de los presupuestos de
la RPA: [R = P1 + P2 + P3 + Pn]. Su determinacién tiene vital importancia, pues: (a).
Sélo en la medida que concurran todos y cada uno de sus presupuestos surge para ésta
la obligacién de reparar a un particular el perjuicio injustamente causado o injusta-
mente sufrido®. (b). Consecuente con lo anterior, la ausencia de cualquiera de ellos

obsta su nacimiento’,

2. Matriz vertical Ella importa precisar el alcance conceptual de cada uno de esos
presupuestos. En efecto, si la matriz horizontal de [a RPA es [R =P1 + P2 + P3 + Pn},
exige determinar con precisién el alcance conceptual de P1, P2, P3 y Pn, lo cual nos
permitird; {a). Verificar st concurren cada uno de los presupuestos. (b). En ¢l caso del
dafio y la causalidad, determinar a la vez la extensién del guantum indemnizatorio®,

La determinacién de los presupuestos de la RPA corresponde a Ia ley, aun cuando
reconoce fuente secundaria en la CPR; normas que en su conjunto hemos denomina-
do estatuto normativo de la RPA. El rol del juez en materia de RPA debe limitarse a
verificar {2 ocurrencia de todos y cada uno de sus presupuestos, caso en et que deberd
condenar a la Administracién a la reparacién del dafio, y ante la ausencia de cualquie-
ra de ellos, rechazar la accién indemnizatoria.

I11. Los Presupuestos de la RPA y su Estatuto Normativo

El estatuta normativo de [a RPA estd estructurado sobre la base de cuatro articulos: e
articulo 38 inciso 2 de la CPR, el articulo 4 y 42 de la LOCBGAE, y aunque sé6lo
respecto de las municipalidades, el articulo 137 de la LOCM.

5 Deitano Facio, Jorge. Responsabilidad Extracontractual. Barreiro y Ramos, Montevideo 1954, pig 222, Visquez,
Adolfo Rebere. Responsabilidad Aquiliana del Estado v sus Funcionarios. Editerial La Ley, Buenos Aires 2001,
pig 113. Trigo Repreas, Félix. Reflexiones sobre la Responsabilidad Civil y sus Presupuestos en el Proyecto de
1998, en Brebbia, Roberro {director}, Estudios sobze el Proyecto de Codigo Unificado de 1998. Ediroriai Zavalia,
Buenos Aires 2001, 334 y ss. Visquez Ferreyra, Roberto. Responsabilidad por Dafios (Elementos). Editorial
Depalma, Bucnos Aires 1993, pdp. 103.

6  Visquez Ferreyra, Roberta. Ob. it pdg. 104.
7 Visquez, Adolfo. O, cit, pdg. 116,
§  Daniel Mizarro, Ramén. Derecho de Dafias. Causalidad Adecuadz y Factores Extrafios. Primera Parte. Ediciones

La Rocea, Buenos Aires 1996, pig. 235.
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1. Articulo 38 inciso 2 de }a CPR. En la doctrina nacional no hay consenso sobre el rol
que éste cumple en ¢l sistema de RPA. Algunos autores consideran que consagra un
sistema de responsabilidad objetiva —en sentido restringido—", y en esa medida sus pre-
supuestos serfan la lesién —entendida como el dafio respecto del cual la victima no se
encuentra en ¢l deber juridico de soportar-, actuacién de la Administracién y relacién
de causalidad®, mientras que otros ~CDE- sostienen que slo otorga competencia 2 los
tribunales llamados a conocer de la accién indemnizatoria de Derecho Piiblico, y en esa
medida no opta por ningtin tipo de responsabilidad ni precisa sus presupuestos, pues
ello corresponde a la ley —art. 6y 7 de la CPR-"", A estas ya cldsicas doctrinas se agrega
recientemente la posicién de CORDERO VEGA, quien sostiene, siguiendo a la dog-
mdtica alemana, que este articulo establece una garantia snstitucional, pues si bien co-
rresponde al legislador “establecer” la responsabilidad publica, esto es, dererminar sus
presupuestos, ello no importa que el legislador tenga a su haber “un cheque en blanco”
en tanto pueda regularla a su antojo; al contrario, ¢ debe conformarse a un minimo
garantizado por el articulo en comento: (1).- la RPA exige al menos la ocurrencia de (a)
lesién, {b) una acruacién de la Administracién, y (c) relacién causal; (2).- la fesidn sélo
puede estar referida a derechos, y (3).—la RPA es directa'.

2— Articulo 4 de la LOCBGAE. El rol de este articulo es igualmente controvertido en
doctrina. Algunos autotes, seguidores de la posicién objetiva que emana del articulo
38 inciso 2, sostienen que reconoce en sede legal la responsabilidad objetiva; mientras
que los seguidores de la tesis subjetiva sostienen que slo reconoce en sede legal la
sujecion de la Administracién al principio de responsabilidad, y si €] optara por un
sisterna de responsabilidad —plantean— habrfan mds antecedentes para sostener que es
subjetivo antes que objetivo.

3 — Articulo 42 de la LOCBGAE. La doctrina nacional se encuentra dividida en cuanto
al rol que cumple este articulo en ef sistema. Algunos autores sostienen que la RPA es
definida exclusivamente por la CPR —articulo 38 inciso 2 de la CPR-, otorgdndole un
cardcter objetivo, y en este contexto, el articulo 42 de fa LOCBGAE, al exigir un requi-
sito adicional ~falta de servicio—, contravendrfa el texto constitucional, razén por la cual

9 Yusseff Quiros, Gonzalo. Fundamentos de Responsabilidad Civil y Responsabilidad Objetiva. Ediciones Con-
greso, Santiago 2000, pag. 158. Segria este awar, la expresién resporsabilidad objeriva pucde ser entendida en dos
sentidos: uno amplio y orro restringida. Conforme al primero la responsabilidad objetiva es roda agquelta respon-
sabilidad que ne estd estructurada sobre 12 base de culpa o dolo; mienrras que conforme al scgundo es toda
aquella responsabilidad estrucrurada sobre la base de la causalidad marerial.

10 Famma Olivares, Gustave. La Accion Constitucional de Responsabilidad y la Responsabilidad por Fala de
Servicie. RCHD, vol. 16 N°2, julio-agosto 1989, pigs. 434, 435 y 438. Sote Kloss, Eduarde. Derecho Admi-
nistrative. Bases Fundamentales. Editorial furidica de Chile, Santiago 1993, pidg. 436. Oelckers Camus, Osvaldo.
Fundamentos Indemnizatorios en Razon del Acto Administrativo Licito que Cause Dafio cn ¢l Pacrimonio del
Adminisicado, RDP N° 37138, 1985, pé. 367 y 368, también en RDUCV, N° 37-38, pigs. 69 y 70. £l mismo,
La Responsabiiidad Civil Extracontractual del Estado Administrador en la Canstitucién Politica de 1980 ¥ su
Impurabilidad por Falta de Servicio. RCHD, mimero especial, 1998, pdg. 346.

11 DPierry Artau, Pedro, La Responsabilidad Extracontractual del Estado por Falta de Servicia. RDCDE, N° 1,
afol, julio 2000, pdg. 26. ROJAS VARAS, Jaime. Bases de la Responsabilidad Extracontracrual de) Estado
Administrador. RCHD, n° especial, 1998, pdg. 353 y ss.

12 Cordero Vepa, Luis, Ob. cit., pig. 143 ¥ ss.
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serfa, sostienen, inconstitucional'®. Otro sector plantea que este articule determina nuestro
sisterna de RPA, el cual serfa de cardcter subjetivo, toda vez que exigiria la ocurrencia de
falta de servicio. Es preciso sefialar que aun cuando ésta fuera la teoria correcta, resulta
ser insuficiente, pues la disposicién en comento no es gplicable 2 todos los organismos
de la Administracién del Estado —articulo 21 inciso 2 de la LOCBGAE .

Criticas al estatuto normativo de la RPA en cuanto a la regulacién de sus
presupuestos:

1— En cuante a la matriz horizonzal. Dado que existe toral y absoluta incertidumbre en
cuanto a la manera en que se articula el sistema de RPA, es imposible colegir una “regla
general que determine cudles son concretamenie las condiciones para gue esa responsabilidad
exista™. Surgen, en consecuencia, multiples interrogantes al respecto, wales como: ;la RPA
exige siempre falta de servicio?, ;qué factor de atribucién es aplicable a los organismas
excluidos de la falra de servicio —art. 21 inciso 2 de la LOCBGAE-?, jcabe responsabilidad
para la Administracién cuando la acruacién lesiva por ella desplegada es perfectamente
licita?, —si tuviera cabida— ;qué presupuestos exige?, ;la matriz de la RPA tienc fuente
exclusiva en la Constitucion o también admite una modelacién legal?, ewcérera.

2— En cuanto a la matriz vertical. E estatuto normativo de la RPA no determina el
alcance de los presupuestos que de é] pueden colegirse. En efecto, no precisa qué es
dafio en la RPA, cudndo hay inactividad de la Administracién, qué es la falta de servi-
clo, qué teorfa de causalidad se aplica en la RPA, qué se entiende por fuerza mayor en
la RPA, cudndo la ley obliga a la victima a soportar un dafio, cudl es el grado de
consenso que debe haber en la comunidad cientifica para que pueda decirse que el
dafio era imprevisible o inevirable segiin el estado de la ciencia o de la técnica, qué hay
que entender por funcionario o agente a efectos de la RPA", etcétera.

La falta de precisién de los presupuestos de la RPA en nuestro estatuto normativo ha
sido puesta de relieve por la jurisprudencia nacional; el fallo Pasesi Zambrano con Fisco
de Chile'® ha expresado que “los cuerpos normativos en que se encuentra su consagracion
originaria {articulo 38 de la CPR, y articulos 4°y 44° de ln LOCBGAE) omiten del todo
establecer una reglamentacion particular y suficiente en lo que concierne, entre atros im-
portantes aspecios, 4 las caracteristicas especificas de la accidn indemnizavoria que emana

de la responsabilidad en comento”.

13 Fiamma Olivares, Gustavo. Ob. cit., pdg. 438.

14 Gordillo, Agustin A. Teorfa General del Derccho Administrativo, Institure de Estudios de la Administracidn
Local, Madrid 1984, pig. 780, citado por Delgadilio Guriérrez, Luis y Lucero Espinoza, Manuel, Elementos del
Derecho Administrativo, Ciudad de Méxicu 1998, pdg. 169.

15 Mir Puigpelat, Oriol. La Responsabilidad Pattimontal de la Administracidn., Hacia un Nucvo Sistema. Edirorial
Civitas, Madrid 2002, pg. 289. Sanra Maria Pastor, Juan Alfonso. Prélogo del hibro de De Ahumada Ramas,
Francisco Javier. La Respansabilidad Patrimonial de las Administraciones Pdblicas. Elementos Estrucrurales:
Lesién de Derechos y Nexo Causal enwre la Lesion y f Funcionamicnto de los Servicins Priblicos. Edirorial
Aranzadi, Navarra 2000, pdg. 21.

16 CA Sanciago, 10 de octubre de 2000.
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IV. Caminos interpretativos
La indefinicién legal de los presupuestos de la RPA dz paso a la definicién judicial de

ellos. En efecto, el juez para resolver un caso de RPA, puede emprender, a su entero
arbitrio, diversos caminos interpretativos referidos tanto a la matriz horizontal come
vertical, los que por lo general llevardn a soluciones distintas, e incluso en muchas
ocasiones absolutamente contradictorias.

A. Marriz horizontal. Son miltiples las matrices horizontales que ¢l juez, a su entero
arbitrio, puede elegir.

1. Doctrina cldsica. Algunos fallos parten de los presupuestos ineludibles a toda respon-
sabilidad: dafio, causalidad y actuacién de la Administracion, a los cuales agregan el
tlamado “factor de imputacidn™”, el cual atribuye el perjuicio a la Administracién, y que
comprende ideas polfticas o filoséficas, disposiciones constituctonales, derechos funda-
mentales, criterios legales o jurisprudenciales, el Derecho natural, etcétera. Son ejem-
plos de ellos: el enriquecimiento sin causa, la desigual reparticién de las cargas publicas,
la equidad, el Estado de Derecho, el riesgo administrativo —calificado por el juez 2
posterioni—, el principio de la indemnidad del patrimonio del administrado, etcétera. Ha
sido aplicada por nuestra jurisprudencia, v.gr., en el fallo Galletué con Fisco de Chile®, en
el cual se condené a este dltimo, teniendo “como sustento (...} la equidad y a Ia justicia”.

En consecuencia, la matriz horizontal queda de la siguiente manera:
[dafio + actuacién de la Administracién + relacidn causal + factor de imputacién = R]

2. Responsabilidad objettva. Otros fallos sostienen que la RPA tiene fuente constitucio-
nal exclusiva en ef articulo 38 inciso 2, ¢l cual ha consagrado —segiin interpretan— una
responsabilidad de corte objetivo. Se basan en mukiples razones, la més importante
de ellas repara en la expresién lesién que emplea diche articulo, concepto que entien-
den, siguiendo 2 la doctrina espafiola®, como el dafio respecto del cual fa victima no
se encuentra en el deber jurldico de soportar. En consecuencia, la Administracién ve
comprometida su responsabilidad con la ocurrencia de una lesién sufrida por un par-
ticular, relacionada causalmente con una actuacién de la Administracién. Este “cami-
no” ha sido ampliamente recogido por nuestra jurisprudencia; asi, por ejemplo, el
fallo Rodriguez Guaita con SAG™ sefialé que “tal como lo establece el art. 38 de nues-

17 Caldera Deeigado, Hugo. Manual de Derecho Administrativo. Coleccién Manuales Juridicos. Ediarial Juridica
de Chile, Santiago 1979, pég. 551.

18 Visquer, Adolfo. Ob. cit,, pig. 115. En o misma stntido Abrevaya, Alejandra Débors. Lz Responsabilidad
Extracontractual del Estado. Editorial Lexis Nexis — Abcledo Perror, Buenos Aires 2003, pdg, 96. Expositores de
esta wendencia son Visquez Ferreyra, Rabert. Ob, cit., pég. 98 y =5, y Ruiz Rosas, Andrea. Esrudio Doctrinario
de la Respensabilidad Extracontractual del Estado en General y de la Administracidn en Parricular. Instiute
Chileno de Derecho Adminiserarive, Santiago 2002, pégs. 93 y 5.

19 RDJ.Tomo LXXXXI (1984), parte 11, seccién 54 péginas 181 189,

20 Garcia de Encerrfa, Eduardo y Ferndndez, Tomds-Ramén. Curso de Derecho Administrativo. Editorial Crvitas,
reimpresion, Tome 11, Madrid 1999, pdg. 371.

21 GJ, 173, CA de Stgo., 8 noviembre de 1994.
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tra Carta Fundamental, el que consagra el principio general de que todo dafio ocasio-
nade por la Administracién y que provenga de alguna accién u omisién emanada de
alguno de sus érganos debe ser indemnizado”.

En consecuencia, la matriz horizontal queda de la siguiente manera:
[lesidn + actuacién de la Administracién + relacién causal = R].

3. Responsabilidad subjetiva—falta de servicio. Otros fallos han sostenido que la RPA
debe ser determinada por la ley y no por la CPR -articulos 6 y 7 de la CPR~, razén
por la cual entienden que el articulo 42 de ]a LOCBGAE determina la RPA al exigir
la ocurrencia de falta de servicio; de tal suerte que sin ella no habrfa responsabilidad.
Asi sc ha resuelto, por ejemplo, en el fallo Figueroa Gallardo y otra con Fisco de Chile ™
“Que (...) los articulos 6 y 7 de la Carta Politica imponen a los érganos del Estado el
deber de observar en su accionar ¢l principio de legalidad que enuncian esas disposi-
ciones y prescriben (...) que la contravencién de sus disposiciones generard las respon-
sabilidades que “determine la ley” (...) Que los preceptos constitucionales relaciona-
dos en el motivo anterior, al reconocer el principio de la responsabilidad del Estado,
no establecen cudl es la naturaleza de ésta, sino se remiten a la ley para determinarla, lo
que hacen los articulos 4 y 44 de la Ley Orgdnica Constitucional N° 18575, al sefialar,
(...} en especial, (...) que “los 6rganos de la Administracién serin responsables del
dafio que causen por falta de servicio”.

En consecuencia la marriz horizontal queda de la signiente manera:
[dafic + actuacién de la Administracién + relacion causal + fafta de servicio = R)

4. Responsabilidad regida absolutamente por normas civiles. Existen ciertos organismos
-art, 21 inciso 2~ a los que si bien se les aplica la LOCBGAE, quedan excluidos de la
aplicacién de su titulo II, en el cual se contiene el articulo 42, que consagra la falta de
servicio. A ellos le es aplicable su respectiva LOC o LQC, segun el caso. Ante el
silencio de ellas en mareria de responsabilidad, alguna jurisprudencia ha sostenido
que tienen aplicacién las normas civiles, especificamente el artfculo 2320 de] CC™.

En resumen, el juez dispone, 2 su entero arbitrio, de al menos cuatro “caminos
interpretativos” referidos a la matriz hotizontal. Si bien ellos por lo general conducen
a la misma resolucion, en no pacas ocasiones diferirdn a tal punto que con arregio a
uno se conceda la responsabilidad, mientras que conforme a otro, se rechace. Asi, por
ejemplo, en ef caso Quintana, Elia y otvos con SAG™, que trata de los dafios patrimo-
niales consecuentes a la restriccién de uso de suelo en virtud de una resolucién del
Director del SAG -actuacidn perfectamente Heita—, la CA de Santiago, aplicando la

22 CS, 8 de maye de 2002, rol N°3427-2001. Publicadz en RDCDE, N°7, 2002, pig. 147 y ss.

23 Astlo han resuelto bos fallos Gémez con Fica y Fiseo de Chile (RDj, Tomo XCW1 (1999), seccion 1, N° 1. C8, 27
de abril de 1999) y Fuente: Lizana con Almonacidy Fisce (RD], Tomo XCIII (1996), seccién 5, N3, CS, 10 de
septiembre de 1996).

24 RDJXCVIIL N° 1. CS, 23 de enera de 2001.
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tercera marriz horizontal estudiada —subjetiva—falia de servicio—, sostuvo que no habia
responsabilidad alguna por parte del SAG, pues no se habia verificado en la especie falta
de servicio. En cambio, la CS, aplicando la segunda matriz estudiada —objetiva-, sostu-
vo que al sufrir la actora una “lesién patrimonial” causalmente ligada a una actuacién
de la Administracién, si cabfa responsabilidad para ésta.

B. Matriz Vertical. Como el estatuto normativo de la RPA no ha precisado el conteni-
do de sus presupuestos, el juez tendré que integrarlo a través de normas andlogas del
ordenamiento juridico. Con ello la RPA vuelve a quedar en manos del juez, pues éste
2 fin de integrar dispone de un amplio abanico de opciones, cuya eleccién queda
entregada a su entero arbittio y de la cual dependerd en muchas ocasiones acoger o
rechazar la responsabilidad.

(a). El juez decide 5i aplica normas civiles o principios y normas de Derecho Piblico. Cordero
Vega ha expresado que “en la totalidad de los casos estudiados (jurisprudencia nacional
reciente —nota nuestra—), aun en aquellos en que los tribunales realizan un reconoci-
miento expreso de que la responsabilidad extracontractual del Estado se rige por norma
de Derecho piblico, han terminado resolviendo las indemnizaciones de conformidad a las
reglas del Cédige Cril, I que habla de una inconsecuencia argumental de fondo, con los
efectos de la resolucion judicial Podemos afirmar, entonces, que siempre los tribunales han
aplicado el Cédige Civil en los casos de responsabilidad de la Administracidn (nota: la cursi-
va es nuestra)” ©. En el mismo sentido Letelier Wartenberg ha sostenido que actualmente
la jurisprudencia aplica “las estructuras civiles de [a responsabilidad a la responsabilidad
estatal; por ejemplo, en materia de prueba y procedimiento, de causales eximentes y de
prescripcién, todas estas materias que no tiener una regulacién positiva en leyes pubii-
cas” . Sin perjuicio de lo anterior, excepcionalmente y respecto de materias especificas,
alguna jurisprudencia ha rechazado aplicar normas de Derecho Privado, aplicando en
definitiva normas o principios de Derecho Publico®.

(b). El juez decide cudl norma de Derecho Civil aplica en subsidio®, Si el juez decide
aplicar normas de Derecho Civil, queda a su entero arbitrio determinar cudl de todas
las normas civiles andlogas aplicard. Esta eleccidn adquiere gran relevancia, pues de
ella dependerd por lo general conceder o rechazar la accién indemnizatoria®. Asi, por

25 Cordero Vegz. Luis. Ob. cit., pég. 91.

26 Letelier Wartenberg, Raiil. Un Estudio de Efectos en las Caracterfsticas de Ia Responsabilidad Extracontracrual
del Estado. RDCDE, N* 6, 2002, pdg. 160. El mismo, La Fuerza Mayor en la Responsabilidad Extracontractual
de la Administracién def Estado. Editorial ConoSut, Santiago 2001, pdg. 4. En €] mismo sentido sc han manifes-
rado Lopez Santamarfa, Jorge. Indemnizacién de Jos Perjuicios Causados @ Particulares por Funcionarios o agen-
tes Pdblices. RCJ, N° 4, diciembre 1973, pdg 54. Quintanilla Pérez, Alvaro. Responsabilidad del Estadn por
Actos Licitas, RDCDE, N° 1, afia 1, julio 2000, pdg 52.

27 Asl, por ejemplo, los fallos Aja Garrde con Hustre Municipalidad de Talcahuana (RD], Tomo XCV (1999), seccin
5, N° 1. CA de Concepeidn) y Hexagdn con Fisco de Chile (FM, N°344, pg. 361. RD)J, Tomo LXKXIV (1987),
N° 3, seccidn 5. C8, 28 de julio de 1987).

28 Rosad, Horacio Daniel. La Responsabilidad Extracontractual de] Estado en Base a Normas de] Cadigo Civil:
una Critica. RDD, N® 9, 2000, pig. 85.

29 1bid, pég. 6.
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ejemplo, no existe una disposicién que aborde la prescripcién de la accién
indemnizatoria de la RPA. Algunos fallos han sostenido que en subsidio es aplicable el
artfculo 2332, inserto en el Titulo XXXV del Libro 1V del CC, que consagra un plazo
de prescripcién de cuatro afios®; mientras que otros sostienen, apelando a Iz autono-
mifa de la RPA, que ¢l ardculo 2332 no es aplicable, ya que es una norma especial de
la RCE y que, en consecuencia, deben aplicarse las reglas generales de prescripcidn, es
decir, ¢l artfcuio 2515 del CC, que establece un plazo de prescripeién de 5 afios.

(c). El juez decide la manera de insrapolar ln norma de Derecho Civil en la RPA. La
intrapolacidn puede hacerse de dos maneras diversas: (a).— pura, ello sucede cuando la
norma civil andloga se la aplica sin variacién alguna en la RPA, y (b).— depurada, ello
sucede cuando la norma civil es adecuada a los principios de Derecho Piblico. En
efecto, no se trata ~segtn sostiene Hauriou- de aplicar al pie de la letra las disposi-
ciones civiles, sino es menester aplicar las regles de fond, lo cual importa adaptar las
normas civiles a las particularidades del Derecho Administrative; en otras palabras
-segiin Schack-, a las normas civiles deben sacdrsele las Gemeinsamer Rechtsgedanke,
las cuales son transportadas a las relaciones en las que la laguna aparece?’.

V. Rol Prevalente del Juez en la Determinacién de la RPA y sus
Consecuencias

Como ha quedado en evidencia, del juez dependen muiltiples decisiones 2 propésito
de la matriz horizontal y vertical, de las cuales dependers en definitiva si se acoge o se
rechaza la pretensién. Ello demuestrz el prevalente rol del juez en la determinacién de
la RPA, lo cual ha ocasionado graves consecuencias:

1. Dado el amplio margen interpretativo del juez, la RPA no obedece a ningtin crite-
rio objetivo, sino sélo a fa intuitiva justicia del juez, de cada juez. En efecto, Santa
Matfa Pastor ha sostenido respecto del sistema espaiial: “le imposicidn del deber de
indemnizar constituye und pura manifestacion del mds puro decisionismo judicial caso a
caso, al que las construcciones tedricas prestan un argumentario polivalente, capaz de jus-
tificar fallos de sentido perfeciamente apuesto, pero no asideros dogmdticos, puntos de refe-
rencia objetivos para aguellos jueces que no gustan de la mera tarea de justificar decisiones

30 Asf en los fallos Bakra con Fisco de Chile (RD], Tomo XCIII, N® 3, scccién 5, CA Santiago, 28 de ocbre de
1956), Domse Bezie con Fisco de Chile (CS, 15 de mayo de 2002, Rol N° 4.753-2001), Pizan con Fisco de Chile
(CS. 15 de abril de 2003, Rol N 1.234-02). Bolana con Fisco de Chile (CA de Santiago, 13 de mayo de 2003, Rol
N®3.455-1998).

3 Martin-Retortilla Qaquer, Sebastian. £l Derecho Civil en la Génesis del Derecho Administrativo v de sus Insti-
tuciones. Instituto Garcla Qviedo, 1960, pag. 73 y 74, citado por Letelier Waltenberg, Rail. Un Estudio de
Efectos en las Caracterfsticas de la Responsabilidad Extraconcractual del Estade. O, cit., pdg. 160. Dromi, Jos¢
Roberto, Derecho Administrativo. Editorial Astrea, Buenos Aires 1992, Tomo I, pag. 254. El mismo, Derecha
Subjerivo y Respansabilidad Priblica, pég. 27, citada por Visquez Ferreyra, Roberto. Ob. cit., pag. 157. Gordille,
Agusiin A. Teorfa General del Derecho Administrativo. Instituro de Estudios de la Administracisn Local, Ma-
drid 1984, pdg, 780, citado por Delgadillo Guiiérez, Luis ¥ Lucero Espinoza, Manuel, Elementos def Derecho
Administrative, Ciudad de México 1998, pdg. 169,



LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO Y SU NECESARIA MODELACION LEGAL ..

intustivas™. Rebollo, en el mismo sentido, sostiene que: “Y es que nuestro sistema
resulta, sobre ¢l papel, extraordinariamente generoso, aunque también inseguro por-
que pivota en buena medida en valoraciones y conceptos muy abiertos e indetermina-
dos (...) que dependen mucho de la interpretacin del juez, de cada juez. Y es0 conduce a
un casuismo que, unido a la abundancia de supuestos y a la multiplicacion del trabajo de
los sribunales, genera inseguridad .

2. El que el juez en definitiva sea quien determine la RPA infringe la CPR, pues éta
expresamente ha impuesto dicha labor al legislador —art. 6 y 7 de la CPR-.

3. El juez a través de sentencias condenatorias en contra de la Administracién fundadas en
su justicia intuitiva, excede el marco de sus funciones jurisdiccionales, ya que ello importa
la adopcién de decisiones de cardcter politico, tales come: (i). determinar el destino que
tendrdn los recursos priblicos, {ii). establecer qué garantdas tendrdn los administrados fren-
te 2 la Administracién, y {iii). fijar el estindar de eficiencia exigible a ésta™.

4, Dado que el margen interpretativo del juez en materia de RPA es ilimitado, puede
crear para cada caso nuevas reglas, generando inseguridad jurfdica. En efecto, los suje-
tos involucrados -Administracién y particulares— y los operadores del Derecho —abo-
gados, CDE, etcétera— no pueden anticipar si la accién serd acogida o rechazada®.

5. Como la RPA se rige conforme a la intuitiva idea de justicia del juez, de cada juez,
¢l futuro de la accién depende del particular criterio interpretativo del juez que “to-
que”. En efecto, si a un actor Je “toca” un juez con un criterio interpretativo amplio, lo
mds probable es que su pretensién sea acogida; en cambio, si le “toca” un juez con un
criterio interpretativo restringido, lo mds probable es que ella sea rechazada®. Ello se
traduce en un trato desigual a los ciudadanos. Asi, v.gr., nuestra jurisprudencia, mien-
tras rechaza la legftima pretensién de un cindadano por considerar prescrita su accién
en tanto han pasado cuatro afios y tres dias desde la perpetracién del acto, a otro le
considera no prescrita su accién no obstante haber transcurride mis de veinte afios
desde la perperracién del acto.

VL. Solucién: quc el Legislador Determine la RPA

La solucién al problema denunciado radica en reducir el casi ilimitado margen
interpretativo del que dispone actualmente el juez”. Ello se logra slo en la medida
que el legislador regule con precisién los presupuestos, enumerdndolos taxativamente
—matriz vertical- y dindole un contenido conceptual preciso a cada uno de ellos

32 Santamaria Pastor, Juan Alfonsa. Ob. cit., pdg. 18.

33 Reballo, Luis Mardn. Ayer y Hoy de la Responsabilidad Parrimanial de la Administracién: Un Balance y Tres
Reflexiones. RAP N° 150, scpriembre-diciembre 1999, pég. 328. MIR PUIGPELAT, Oriol. Ob. cit., pdg, 291,

34 Mir Puigpelat, Onol. Ob. it., pdg. 292.

35 Mir Puigpelar, Oriol. Ob. cit., pdg. 293.

36  Mir Puigpelat, Oriol. Ob. cit., pig. 197 v 198.

37 Mir Puigpelat, Oriol. Ob. cit., pdg. 303.
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—matriz vertical-. En este sentido Mir Puigpelat ha sostenido que “La Ley {...) deberia
esforzarse en especificar los requisitos de la responsabilidad administrativa. Habrfa
que elaborar un catdlogo exhaustivo de concretos esténdares normativos de diligencia
{...); precisar qué eventos merecen la consideracidn de fuerza mayor (y, eventualmente,
cudles no}; especificar qué ocurre cuando existe culpa o intervencién no culposa de la
victima o de un tercero {cémo —con arreglo a qué criterio— se repartird el importe del
dafio entre la Administracién y el tercero, y cémo responderdn uno y otro frente a [a
victima —solidaria 0 mancomunadamente-}; escoger —articularlas, mejor- una de las
dos grandes férmulas que se vienen manejando para concretar, en sede de causalidad, la
teoria de la equivalencia de las condiciones (la férmula de la condictio sine gua non o lade
la condicién afustada a fas leyes de la naturaleza) (...); qué perjuicios merecen ser indem-
nizados (y cudles no); suministrar criterios precisos de cuantificacién de las indemniza-
ciones —de los dafios—; baremar, quizds (ante la dificultad de su prueba y evaluacién
econtdmica y ¢l riesgo de agravios comparativos), los dafios morales; establecer cudnto
imputa una persona fisica sus conductas 2 la Administracién publica (cudndo podra
entenderse que ha habido una actuacién administrativa) y cudndo no (;qué sucede cuando
el dafio lo causa un contratista piblico?, ;¥ cuando lo causa un ente instrumental
sometido al Derecho privado?} {...); establecer —eventualmente— presunciones de
causalidad y/o de anormalidad —culpa— en marerias que ofrezcan una especial com-
plejidad probaroria para las victimas; especificar cudndo responderd la Administra-
cién por omisién (cudndo ocuparé la Administracién la posicidn de garante que jus-
tifique su responsabilidad omisiva)™®, etcétera.

VIL La Actualidad del Estudio de los Presupuestos de la RPA en
la Doctrina Comparada

A. Espafia. El articulo 141 de la LEF establece taxativamente los presupuestos de la
RPA: l2 ocurrencia de una lesién --dafio andjuridico en tanto no se encontraba en el
deber juridico de soportar—, una actuacién —normal o anormal- de la Administracién, y
relacién causal. Este sistema no obstante su cardcter global y objetivo, fue correctamente
aplicado durante mucho tiempo gracias, segiin nuestz opinién, a la existencia en dicho
pais de tribunales especializados en materias contencioso—administrativas, capaces de
“apreciary valorar los derechos de los particulares, pero conciente(s) también de Iz nece-
sidad de dejar a la Administracidn medios eficaces para el cumplimiento de su funcién
de interés piblico™, es decir, “sensibles” para encontrar el justo punto de equilibrio que

concilie “los derechos del Estado con los derechos privades™.

38 Mir Puigpelat, Onol. Ob. cit., pdg. 305 y 306.

39 Pierry Arrau, Pedro. Creacién de Tribunales Administrativos (Esquema para la Jernada de Especialistas). Apun-
tes de Diplomado La Modernizacion de [a Administracidn del Estado: su Regulacién. Escuela de Graduados,
Universidad de Chile.

40 Arrer Blanco del Tribunal de Conflictos de¢ Francia (1872). Long, Well, Braibant. Les Grands Arrérs de la
Jurisprudence Administrative. Editarial Sirey, 9 cdicion, Paris 1990, pdg. 15y ss.
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Pero esta jurisprudencia “equilibrada” y “sensible” acabé abruptamente en 1992. En
ese afio el TS condend al Estado Espafiol a la reparacién de los dafios suftidos por
una mujer sometida a una intervencidn quirtirgica en un recinto hospitalarie piiblico
aun cuando habifa sido absolutamente conforme a la fex artfs*%. Sostuvo ¢f fallo que
para comprometer la RPA bastaba la conexién causal del dafio con la intervencién
quirirgica. Pantaledn Pricto con sus “antegjos del civilista”, denuncié la excesiva
permisibilidad con la cual se habia resuelto este caso; sostuve que: “No veo ninguna
razén convincente para conceder a dofia Marfa Teresa esos mis de diez millones de
indemnizacién cuando no se le conceden a quien resulta igualmente incapacitado a
causa de un desafortunado resbalén en la bafiera”. En otras palabras, este fallo im-
portaba desnaturalizar la RPA hasta convertitla en un seguro social y al Estado, por
esa via, en un asegurador universal, “cargando a las espaldas de la sociedad en su
conjunto con pesados gastos que, en justicta, tampoco ella debe soportar™:.

“Los anteojos de civilista” de Pantalzon Prieto remecieron las pacificas aguas de la doctrina
administrativista espafiola, pues sus planteamientos pusieron “el dedo en la llaga de la
buena conciencia jurfdica™, provocando de paso una especie de pénico doctrinal %, el
que finalmente se tradujo en un cisma doctrinal en tres corrientes: (a). Una de ellas,
encabezada por jordana Fraga", sostuvo que el sistema en los términos establecidos
no debia ser modificado, ya que su excesiva interpretacién no se debia a defectos
intrinsicos de él, sino a la falta de sensibilidad de quienes debfan aplicarlo: la judicatu-
ra. (b). Otra, que el sistema de RPA era insusceptible de objetivacién aceptable e
inviable en términos financieros®, razén por la cual proponen abolirlo y establecer
uno distinto. Entre estos autores tenemos a Mir Puigpelat, quien escribié ef libro: “La
Responsabilidad Patrimonial. Hacia un Nuevo Sistema™®, {c). Lz tercera cotriente
doctrinaria fue fiel al sistema en su conjunto, pero reconocen la excesiva generosidad
en la que ha incurrido la jurisprudencia en el dltimo tiempo, razén por la cual propo-
nen acotar la procedencia de la responsabilidad a cravés de la profundizacién concep-
tual de sus presupuestos; en otras palabras, “profundizar en los conceptos tradiciona-

41 STS 14 de junio de 1991.

42 Tantaledn Prieto, Fernando. Los Anteojos del Civilista: Hacia Una Revisién del Régimen de Responsabilidad
Patrimonial de las Administraciones Miblicas. RDCDE, N® 2, afia 1, diciembre de] 2000, pig. 79 v 5.

43 Ibid, pdg. 85.

44 Rebollo, Luis Martin. Ob. cit., pdg. 325 (pie de pigina).

45 Ibid, pdg. 325 (pic de pigina).

46 Garrido Falla, Fernando. Los Limites de [a Responsabilidad Patrimonial: Una Propuesta Legistativa. REDA, N°
94, pig. 185.

47 Jordanz Fraga, Jesis. La Reforma def Articulo 141, apartade 1, de la Ley 30/1992, de 26 dc noviembre, o e
Inicio de la Demplicién del Sisterna de Responsabilidad Objetiva de las Adminisiraciones Piiblicas. RAT N°
149, mayo-agosto 1999, pag. 325.

48  Santamarta Fastor, Juan Alfonso. Ob. cic., pag. 18.

49 Mir Puigpelat, Oriol. Ob. cit. En esta misma linea e pensemienca. PARADA, Ramén. Derecho Administrativo,
Marcial Pons, Tomo 1, Madrid 2002 pig. 639.
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les, intentando conferirles perfiles cada vez mds afinados al objeto de elevar su nivel de

objetividad (...)"".

B. Argentina. La doctrina argentina sostiene que la Administracién puede compro-
meter su responsabilidad a través de su acruacién licita ¢ ilfcita, importando cada una
de estas hipdtesis un subsistema de RPA regido por su propia mattiz —horizontal y
vertical—, (a), Matrices horizonsales. Partiendo de presupuestos basicos o ineludibles de
toda responsabilidad: dafio, actuacién de la Administracién y causalidad, agregan a
ellos presupuestos especiales ~los que importan la causa juridica en cuya virtud com-
prometen la RPA~ dependiendo del caricter licito o ilicito de la actuacién lesiva por
ella desplegada. En el caso de la RPA por su actruacién ilicita se exige la falta de servicie
—art. 1112 del CC—, mientras que en el caso de Iz actuacién licita, aunque no es un
tema pacifico, la doctrina y jurisprudencia mds reciente exigen la ocurrencia de un
sacrifscio especial y que la victima no se encuentre en la obligacion juridica de soporiar el
daiic®'. (b). Matrices verticales. El debate doctrinario actualmente dice relacidn con la
extensién de cada uno de sus presupuestos —matriz vertical-. Asi, por ejemplo, es un
terna de gran discusion en dicho pais la determinacién del dafio indemnizable en uno
y otro subsistema, Es asi como en la RPA por actuacién ilfcita se sostiene [a aplicacién
del principio de la restitutrum in integrum; mientras que en la RPA por actuacién licita
la doctrina se encuentra dividida entre quienes sostienen que es igualmente aplicabie
dicho principio —fundamentalmente civilistas-*2, y quienes, siguiendo la tesis de la

50 En cfecto, Santamarta Pastor, Juan Alfonso. Ob. cit., pig. 18. En este sentido tenemos el fibro de De Ahumada
Ramos titulado “Responsabilidad de las Administraciones Pblicas. Eiementos Estructurales”, en el que estudia
profundamente cada uno de los presupucstes de Ja responsabilidad piblica, acotindolos concepruaimente; el
libro de Gomez Puente vtulado “La Inactivided Administrativa” (Gémez Puente, Marcos. La Inactividad de L2
Administracién. Editorial Aranzadi, Pamplona 1997}, en ¢l que delimita coneeprualmente la inactividad de 12
Administracién. En la misma senda de precisar los presupuestos de la RPA, tenemas, por mencionar sdio algu-
nos, 2 Gonzilez Pérez, Jestis. Responsabilidad Parrimonial de las Administraciones Piiblicas. Editoral Civiras,
Madrid 1996, Blanquer, David. L2 Responsabilidad de las Administraciones Publicas. Instiruio Nacional de
Administracidn Piblica, Madrid 1997, Casino Rubio, Migoel. Responsahilidad Civil de {a Administracidn y
Delito. Marcial Pons, Madrid 1998, y Mufioz Machado, Santago. La Responsabilidad Civil Concurrente de las
Administraciones Pdbiicas (Y otros Estudios de Responsabilidad). Edicoriai Civias, Madrid 1998,

51 Indalecio Barraza, Javier, Andlisis de los Requisistos que Deben Concurrir a Fin de que Resulte Procedente la
Respunsabilidad Extracontractual del Estado en el Ejercicio de sus Actividades. RDA, N° 24/26, enero-diciem-
bre 1997, pdg. 85. El mismo, Indalcvio Barraza, Javicr, Responsabilidad Extracontractual del Estado. Editorial
Lz Ley, Buenos Aires 2003, pag. §7. Sobre Casas, Roberio. La Responszhilidad del Estado por su Actividad
Legftima y en Ejercicio de la Funcids de Policla. RDA, N® 27/29, encro-diciembre 1998, pags. 289 y 230.
Mertehikian, Eduardo. 1a Responsabilidad Piblica. Andlisis de la Docrrinz v la Jurisprudencia de la Corte
Suprema. Edicortal Abaco de Rodolfo Depalma, Buenas Aires 2001, pdg .117. Tendencia que ha sido reconocida
por la jurisprudencia, v.gr., Chuna, Edwundo, ¢ Bance Central de lz Repibliva Argenrina, Cdmara Nacional
Federal Contencioso Administrativo, Saia IV, senwencia dei 16 de septicmbre de 1994, LL 1995-C-308. Colum-
bia SA de Aborre y Préstama para la Vivienda ¢ IBCRA., 5. Dasos y perpuicios, CSJN, 19 de mayo de 1992

52 XVII Jornadas Nacionales de Derecho Civil, celebradas en Santa Fe, Provincia de Buenos Aires, Argenting, en
septiembre de 1999, citada por Mosset lturraspe, Jorge. Vision Jusptivatista de la Responsabilidad del Estado.
RED, N° 9, 2000, pig. 14. Il Congreso Jnvernacional de Derecho de Daries, celebrado en Buenos Adres, en
junio de 1991, citade por Visquez Fetreyra, Ob. cit., pég, 166, Bianchi, Alberto, B. Respansabilidad del Escado
por s Actividad Leislaciva. Edirorial Abaco de Rodolfo Depalma, Buenos Aires 1999, pdgs. 169,
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fuuerza expansiva de la expropiacion®, sostienen que sélo debe repararse los rubros
indemnizables en la expropiacién: el dafio emergente.

VIII. Colofén

1. Laanarquia jurisprudencial denunciada tiene su origen en ¢l amplio margen
interpretativo que dispone el juez ante la genérica modelacién legal de la RPA.

2. La excesiva participacion del juez en la modelacién del sistema de RPA, trae
consigo nefastas consecuencias, tales como la inseguridad juridica, la intromi-
sién judicial en decisiones politicas, la institucionalizacién de lz desigualdad
entre ciudadanos y la consolidacién de la justicia intuitiva como dnico criterio
informante de la RPA.

3. Lasolucién de este grave problema exipe reducir el amplio margen interpretativo
del juez. Ello se logra sélo en lz medida que el legislador “establezca” la RPA, lo
cual pasa necesariamente por la correcta y precisa regulacién de sus presupues-
tos: —matriz vertical y horizontal-.

4. El tnico rol que en materia de RPA cabe al juez es verificar la ocurrencia de los
presupuestos determinados por la ley.

53 Sobre Casas, Roberro. Ob. cic., pég. 299. Comadira, Julio. Improcedencia del Luero Cesante en Casos de Res-
ponsabilidad del Estado por Obrar Administarivo Licito: Fuerza Expansiva de los Principios de la Expropiacién,
en “Derecho Administrative”. Abeledo Perroc, Buenos Aires 1996, piginas 415 yss. Abrevaya, Alejandra Débora.
Ob. cit., pdg. 106, Marienhoff, Miguel. Responsabilidad del Estado per sus Actos Licitos, en Actualidad y
Perspectivas del Derecho Piiblico a fines del Sigha XX, Tome I1. Editorial Complutensc, Madrid 1992, pdg. 1260
y ss. El misme, Tratado de Derecho Administrarivo, Editorial Abeledo Perror, Bucnes Aires 1997, pdg. 759.
Responsabilidad del Estado por sus actos licitos, ED, Tomo 127, pag. 720y ss. E] Lucro Cesante en las Indem-
nizaciones 2 Cargo del Estado. ED, Tomo 114, pég. 942y ss.
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