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1.a accion constitucional de nulidad, en cuanto a st sustantividad, la hemos tratado
en otra oportunidad'. Conviene en todo caso recordar que ella es fruto del acopla-
miento de dos disposiciones constitucionales, esto es, artfculos 19 ndmero 3, inciso
1 (derecho a la accién) y 7, inciso final (nulidad de derecho piiblico). También es
importante tener en consideracién que el conocimiento de ella es parte de la
competencia de los tribunales ordinarios de justicia’ y su ramitacién se sujetaa las
reglas procedimentales del juicio ordinario. Elobjeto de ella es un acto administra-

1y &ase nuestro La accidn constitucional de nulidad: un supremo aporte del consti-
tuyente de 1980 al Derecho Procesal Administrativo, en Revista de Derechoy Jurisprudencia
y Gaceta de los Tribunales, tomo LXXXIII Ne 3, septiembre-diciembre 1986, pags. 123-156.
También puede vVerse en versién-reducida en Gaceta Juridica 79 (1987), pégs. 14-18.

2§ gbre Ia competencia de los tibunales ordinarios para conocer los asuntos adminis-
trativos, después dela reforma introducidaalos aniculos 38 y 79 dela Constitucién (ley 18.825
de 17-8-89), la doctrina es uniforme en cuanta a entender que el objeto de la modificacion fue
borrar toda suerte de dudas en relacién a la materia y que dichos tribunales actualmente son
plenamente competentes para el conocimiento de la accién de nulidad. Ental sentido puede
verse nuestro trabajo Derecho y libertad, en ¢l Mercurio de Santiago (18-12-89), cuerpo A,
pagina 2 (Central de Apuntes TFacultad de Derecho U. de Chile). El mismo trabajo, pero con
todos los antecedentes historicos de la reforma puede verse en Revista de Derecho Piiblico
Ne 43 (1988), de proxima aparicion. También véase Manuel Daniel A. Una reforma a ld
Constitucidn y lo contencioso-administrativo, en Temas de Derecho, U. Gabricla Mistral, afic
TV N2 2 1989, pigs. 39-43; y Arturo Aylwin Azécar, Efectos de la reforma del articulo 38,
incise 2, de la Constitucién Politica sobre régimen de lo contencioso-administrative, €n
Cuademnos de Andlisis Juridico N° 13, Escuela de Derecho U. Diego Portales, 1990, pigs. 45-
50. El Consejo de Defensa del Estado es del mismo parecer, véase contestacion de demanda
“Ferrada con Servicio de Impuestos Internos”, 207 Juzgado Civil, rel 1965, en gue su
Presidente, don Guillermo Piedrabuena Richards, reconoce que 1os triburales ordinarios son
competentes para conocer de yna accion de nulidad dirigida en contra de un acto adminis-

trativo.
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tivo® que no ha cumplido con los requisitos de validez contemplados en los incisos
1y 2 del articulo 7 citado, y su finalidad serd el reconocimiento y declaracion
Jjudiciales de la nnlidad constitucionalmente preexistente gue lo invalida de pleno
derecho, inictal y perpetuamente. El sujeto pasivo encontra del que se dirigird dicha
accién debe ser alguno de los sujetos juridicos administrativos que integran la
Administracién del Estado (Fisco, mstituciones auténomas, empresas del Estado o
Municipalidades), segiin sea e caso®.

Hechas esas consideraciones iniciales pasamos, a continuacién, a
estudiar el tema de la “legitimacidn activa”, que tantas dificultades provoca en el
derecho comparado arafz del engarce de él con el temade las “situaciones juridicas
subjetivas”. Dificultades que han terminado por minar el acceso efectivo a la
justicia y que hoy se intenta corregir mediante el expediente de la ampliacién de la
legitimacién®.

1. La nulidad de derecho piblico como garantia directa e integral del
Estado de Derecho

La nulidad de derecho publico, a diferencia de lo que acontece en otros ordena-
mientos, en Chile, encuentra consagracion en la mismisima Constitucién, y dentro
de ella, nada menos, en las “‘bases de la institucionalidad™.

INo se nos escapa el hecho de que el articulo 7 de la Constitucién tiene una amplitud
que va més alld de la pura Administracién del Estado, en la medida que él hace referencia a
los "6rganos del Estade”, expresion bajo la cual quedan comprendidos, ademds de ella, los
érganos judiciales, parlamentarios y ofros que no encajan dentro de esas tres inslancias
funcionales del Estado.

Véase el tema de los sujetos juridicos administrativos en Manuel Danicl A. La
organizacidn administrativa en Chile. Bases fundamentales, Ed. Juridica de Chile, 1985,22
ed. actualizada. También es Gtil consultar Eduardo Soto Kloss, La organizacién de la
Administracién del Estado un complejo de personas juridicas, en Gaceta Juridica 73 (1986),
pags. 16-23.

Ademds deberfa considerarse parte demandada a la persona respecto de la cual
derivaren derechos del acto impugnado, sin perjuicio de la intervencién de terceros co-
adynvantes.

SVéanse, entre otros, Francisco Gonzilez Navarro, Derecho Adminisirative Espanol,
11, Eunsa, Madrid 1988, pigs 243-250: Eduardo Garcia De Enterria y T. R. Fernédndez, Curso
deDerecho Administrativo, 11, Civitas, Madrid 1981,2%ed., pdgs. 36-54. Fn Espaiia se puede
decir que la tinea seguida por el Tribunal Supreme esla de “integrar dentro del concepto de
legitimacion activa el maximo nimero de supuestos™ (Luis Maria Cazorla Prieto, Temas de
Derecho Administrativo, Ministerio de Hacienda, Madrid 1979, 22ed., p. 429). Se pretende
con ello facilitar el acceso a la via judicial, impedir cualquier forma de indefensitn, hacer
realidad el derecho a obtener la tutela efectiva de los tribunales.
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Tan relevante ubjcactén obedece al deliberado propdsito del consti-
tuyente de incorporarla como una garantia indispensable del Estade de Derecho,
considerado éste comotal. Es decir, su inclusién ne se debe tanto a la idea de poner
adisposicién de los particulares n instrumento de proteccion frente al actuar ilegal
del Estado, sine, mis bien, a la necesidad de establecer de mode general un medio
para asegurar el sometimiento y limitacion de la actividad de los drganos estatales
al Derecho, sin perjuicio de que ello pueda significar, al mismo ticmpo, una tutela
efectivaalos derechos de los particulares a través del gjercicio de Ja correspondiente
acei6n. Es, en la consideracién del constituyente, principalmente, un instrumento
para el mantenimiento de la legalidad objetiva.

Desde este punto de vista constitucional los drganos del Estado, en si,
sin consideracion a los otros actores de la vida juridica, deben actuar obligatoria-
mente subordinados al Derecho, esto es, investidos legalmente, dentro de su
competencia, en la forma prescrita por la ley y bajo prohibicién de asumir otra
autoridad o derechos que los que expresamente se les haya conferido, El acto dictado
cn contravencion a cualquiera de esos requisitos “es nulo” declara, en tiempo
presente, la propia Constitucion, O sea, el fundamento de dicha declaracidn
constitucional deriva exclusiva y directamente de la violacidn de la Constitucidn
{articulo 7 incisos 1 y 2), esto es de la violacién del Derecho objetivo. La referida
¥ abstracta declaracin constitucional de nulidad del acto no es consecuencia de que
haya alguien alectado por él, independientemente de si eso ocurre o no, ¢l acto
infractor igualimente carece ab initio de todo valor juridico.

De esta forma se consigue que el cumplimiento de toda la legalidad, por
parte de los érganos del Estado. quede asegurado, directamente, por el PIopio con-
stituyente. Lareferida institucién brinda, en consecuencia, una proteccidn integral
y directa al Estado de Derecho, invirtiendo el esquema tradicional, mis bien parcial
e mdirecto. Con mucha razén, don Enrique Ortdzar, Presidente de la Comisién de
Estudio de la Nueva Constitucién, una vez aprobado el inciso 1 del articulo 7, en
cuestion, “declara estar seguro de que se ha consagrado un precepio que en su
oportunidad serd extraordinariamente bien recibido por la opinién piblica ¥ que
tendrd una proyeccion que ird mds alld de nuestras propias fronteras, ya que duda
exista en otra Constitucidn una disposicién de csta naturaleza™ (Sesidn 51, p. 16).

2. La accidn constitucional de nulidad v las demds acciones constitucionales

En tal sentido, 1a accién constitucional de nulidad, aparentemente, ser{a muy distinta
a las demds acciones que conternpla el texto constitucional. Las demds acciones o
“derechos reaccionales” que la Constitucién prevé tienen en comtin la existencia de
un “afectado”™ —singular y concreto— a raiz de aclos u omisiones ilegales o
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arbitrarios del Estado, aun cuando con denominaciones diversas: “persona afec-
tada” (art, 12), “‘el que hubiere sido sometido a proceso o condenado por resolucién
injustificadamente errdnea o arbitraria” (art. 19, 7, 1), “‘el expropiado” (art. 19, 24,
3), el afectado” (art. 19, 24, 8), “el que sufra privacidn, perturbacién o amenazaen
el legitimo ejercicio de los derechos y garantias establecidos en el articulo 19" (art.
200, “iodo individuc que se hallare arrestado, detenido o preso” o “toda persenaque
ilegalmente sufra cualquiera otra privacién, perturbacién o amenaza en su derecho
a la libertad personal y seguridad individual” (art. 20}, “cualquier persona que sea
lesionada en sus derechos” (art. 38 inc. 2), en fin, “cualquier persona con motivo
de los perjuicios que pueda haber sufrido injustamente” (art. 49, 2). Y, cada una de
ellas estd encamninada a proteger situaciones juridicas concretas en malerias
especificas: nacionalidad, liberiad, seguridad personal, propiedad uotros derechos
constitucionales en particular, es decir, protegen, en general, derechos piblicos
subjetivos, Segin lo visto, mientras la nulidad de dereche piblico ampara el
imperio de la ley, el derecho objetivo, los mecanismos antes sefialados amparan
concretas situaciones subjetivas.

3. El Estado de Derecho como “derecho piiblico subjetive”

No obstante lo expresado con anterioridad, en cuanto a las diferencias teleolégicas
entre Ia accidn constilucional de nulidad {Derccho objetivo) y las demds acciones
(derechos subjetivos), en Chile, no se puede afirmar que Ia sola violacién de la
legalidad objetiva sea indiferente desde el punto de vista juridico-subjetivo. En
efecta, la Constitucidn chilena al establecer la obligacién de los érganos del Estado
de “someter su accidn a la Constitucidn y a las normas dictadas conforme aella”y
al sefialar que los preceptos de la Constituci6n les son obligatorios, estd correlati-
vamente articulando “el derecho de toda persona, institucién o grupo” a exigir o
demandar el cumplimiento de esa especifica obligacion, verdadero derecho piiblico
subjetivo de cardcter reaccional que se titulariza singularmente en cada persona
frente al Estado.

Podemeos muy bien afirmar que, en Chile, en consecuencia, el Estado
de Derechono es unaférmulasimplemente ideal, por el contrario, é1 se descompone
Juridica y concretamente para su realizacién bajo un conjunto de poderes juridicos
entre el Estade y los particulares que se resuelven en potestades, deberes, obliga-
ciones y derechos. En tal sentido, desde la perspectiva del particular frente al Estado
¢l Estado de Derecho es un derecho piblico subjetivo, “el derecho a vivir bajo el
iraperio de la ley”, que sc corresponde con la obligacién constitucional del Estado
de actuar en conformidad a la Constitucién y a las normas dictadas conforme a ella,
v que confiere, consecuencialmente, poder juridico para exigir el cumplimiento de
esa obligacidn cada vez que ella no sea respetada..
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4. Elderecho avivir bajo el imperio delaleyy la accion constitucional de nulidad

En el sistema chileno, en consecuencia, la dictacién de un acto administrativo que
vulnere los requisitos de validez establecidos por la Constitueidn, en el articulo 7,
no sélo constituye siempre una violacidnala legalidad objetiva, sino que, al mismo
tiempo —siempre también— una violacién de ese derecho piiblico subjetivo que
hemos denominade “derecho a vivir bajo el imperio de 1a ey

A pesar de que la nulidad prevista en ¢l articulo 7 fuera establecida con
el propésito fundamental de garantizar la vigencia del derecho objetivo, como una
garantia directa e integral del Estado de Derecho, independientemente de la pro-
teccién de situaciones juridicas subjetivas especificas, como al comenzar lo exph-
camos, desde el momento en gue ¢l Estado de Derecho, dentro de la concepeidn del
conslituyente, es también, a la vez, un derecho piiblico subjetivo, resulta que, el
campo garantizador de esa sancién constitucional, que es la nulidad de derecho
piiblico, se hace total, abarcando tanto al sistema que conforma el derecho objetivo
propiamente tal, como al sistema configuradoe por los derechos subjetivos que
encabeza el “derecho a vivir bajo el imperio de la ley™.

Esta conclusién es de la mdxima importancia, pues, de esta forma,
cualquier persona queda legitimada para accionar por el cumplimiento de la
legalidad “puramente objetiva”, en contra del acto que la quebrante, mediante la
accién de nulidad, aun cuanto su tinico interés sea “el derecho a vivir bajo el imperio
de la ley”. A nadie ello deberia sorprender, toda vez que de esta finica forma es
posible que el Estado de Derecho reciba integral resguardo, tal como el consti-
tuyente lo ha dispuesto.

5. El objeto de la accidn constitucional de nulidad

Elobjeto de la accién constitucional de nulidad, seaque la consideremos desde una
perspectiva objetiva o subjetiva, es el acto que se pretende irregular en cuanto al
cumplimiento de los “requisitos de validez” exigidos por la Constitucién.

6. La conexién subjetiva del accionante con el objeto de la accién constitucional
de nulidad

Por lo visto, esta conexién se resuelve siempre en relacién a un derecho piiblico
subjetivo afectado por el acto, sea ese derecho constitucional general que hemos
denominado “derecho a vivir bajo el imperio de Ia ley”, sea cualquier otro derecho
reconocido, concedido, constituido o amparado por el ordenamiento, lo cual
descarta, en definitiva, la conceptualizacién de la accién constitucional de nulidad
como una “accién de cardcter popular”.
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Si asi fuere, el tema de la legitimacién serfa irrelevante, pues, cualquier
persona, sin necesidad de tener una aptitud especial frente a la pretensidn, podria
demandar la nulidad de un acto administrativo. $in embargo, en Chile, el deman-
dante lo hace sobre la base de un derecho afectado, autngque, en términos practicos,
el resultado sea el mismo, no advirtiéndose diferencias, en cuanto ambos sistemas
garantizan en dltimo término la resolucidn del fondo del asunto recurrido.

7. La denominacion “legitimacion objetiva”

Mis de alguien podria a esta allura seniirse impulsado a objetar la denominacién
“legitimacién objetiva” que se emplea, puesto que, en definitiva, en nuestro sistema
juridico, la admisién de la accidn se condiciena a la existencia de situaciones
Juridicas de cardcter subjetivo. Evitamos emplear la expresidn “legitimacién
subjetiva” por el significado tradicional que ha tenido, en cuanto ella se relaciona
con aquellos derechos que sélo de una manera parcial e indirecta confieren
proteccidn al ordenamiento juridico. En Chile, a esa serie de derechos se les sumna
un derecho enteramente nuevo que es preciso realzar por el alcance total y directo
que posee como garantia del Estado de Derecho®.

8. Nulidad de derecho piblico y nulidad de pleno derecho.

Para terminar queremos precisar los caracteres que la nulidad prevista en la
Constitucion tiene, seglin la historia de su establecimiento contenida en las Actas
de la Comisién de Estudio de la Nueva Constitucidn,

Enlasesién 51 celebrada el dia4 de julio de 1974, quedd constancia de
que se trataba de una nulidad de derecho piiblico de pleno derecho. En tal sentido
véanse intervenciones de los sefiores Guzmdn y Diez, en pigina 11, en las que
califican a dichanulidad como de derecho pdblico. Por suparte, los sefiores Ortiizar
(p- 17) y Guzman (p. 19) precisardn que se trata de pleno derecho. De igual forma
lo hace Enrique Evans, quien Lambién participd en la redaccién de esa parte de la
Constitucién, en su trabajo “Contenido de las leyes complementarias de los
articulos 6y 7 de fa Constitucidn de 1980, en Revista Chilena de Derecho, Vol. 12,
nitimero 2 {(mayo-agosto} 1985, pigina 2747

®En Chile, en 1a Constitucién de 1980 es posible encontrar supuestos de legitimacion
objetiva en el articulo 82.

El trabajo de E. Evans puede verse también en Gaceta Juridica N2 60 (198%),
pigs 5-10.
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Establecido como un hecho indesmentible los caracteres que ella tiene,
detengdmonos un momento en cada uno de ellos.

En Chile existirian dos grandes sistemas de nulidades: las nalidades de
derecho privado y las nulidades de derecho piblico. El primero de esos sistemas es
aplicable a los particulares. En cambio, el segundo a los actos de los érganos del
Estado. Este dliimo sistema- de nulidades estd previsto en el articulo 7 de la
Constilucién y procede en los supuestos que en él se establecen. Por tal motivo, no
es aplicable en el campo piiblico la distincién que la legislacién civil mantiene entre
nulidad absoluta y nulidad relativa. En el 4mbito de actuacién del Estado existe en
nuestro pais un selo tipo de nulidad: 1a nulidad de derecho piblice. En Chile en
consecuencia, a diferencia de lo que acontece en el Derecho Privado y en otros
ordenamientos {anulacién y nulidad de pleno dereche), existe lo que podriamos
llamar sistema unitario de las nulidades de derecho piblico.

Por otra parte, nuestra exclusiva nulidad piiblica es de pleno derecho,
esdecir, distinta ala anulabilidad que es 1a otra clase de nulidad piiblica, inadmisible
entre nosotros desde el punto de vista constitucional. Esta tltima se establece en
beneficio del particular afectado por el acto viciado, si no la plantea en su
oportunidad ¢l acto se purga. En cambio, los actos nulos de plene derecho carecen
inicial y perpetuamente de efectos; en caso de recurrirse alainstancia jurisdiccional
la sentencia tendria cardcter meramente declarativoe, se limitard a constatarla, con
efectos ex tunc; el acto no puede convalidarse; puede invocarse en cualquier
moinento; puede ser alegada por cualquier persona al derivar de normas que por
dictarse en interés de la comunidad son de orden pidblico. Eduardo Garcia De
Enterria y Tomés Ramdn Ferndndez han llegado a decir que si “el recurso
Jjurisdiccional haya sido interpuesto fuera de plazo o por persona no legitimada, que
el acto nulo objeto del misme sea simple reproduccion o confirmacién de otro
anterior no impugnado o qué concurran cualesquiera otras causas de inadmisibili-
dad, el Tribunal estd facultado, y obligado, a declarar de oficio, por propia iniciativa,
la nulidad en todo caso, en interés del orden general, del orden piiblico, del
ordenamiento mismo que exige que se depuren en cualquier momento los vicios
cuya gravedad determina la nulidad™™,

9. Conclusiones

Creemos haber demostrado que la legitimacién para entablar la accién consti-
tucional de nulidad es del tipo objetivo, ya si se toma en consideracién la existencia

£0b. cit. I, pag. 519.
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de ese derecho piiblico subjetivo fornidable con el que la Constitucién rodea y
protege toda la esfera subjetiva de las personas y al mismo tiempo al Estado de
Derecho en sf, ya si se torna en cuenta la naturaleza de la nulidad en cuanto de
derecho piblico y de pleno derecho.

Con sencillez, aun cuando sin ninguna congiencia, el pafs cuentaenla
Constitucién con un sistema cautelar que muchos otros paises quisieran tener.
Creamos en nuestras propias instituctones, no tengamos miedo en aplicarlas, todo
lo que hagamos en pro del Estade de Derecho redundar4, en GHtimo término, en
nuestro propio y particular beneficio, en nuestros derechos y libertades.
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