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I. EL DERECHO CHILENO Y LA ACCION DE RETROCESION O DE
REVERSION.

En el ordenamiento juridico chileno no se
ha establecido 1la retrocesién, de manera explicita,
es decir, como accidn tipificada,como acontece en otros
ordenamientos extranjeros, situacidén que se da en
Espafia, en Francia y en Argentina. La retrocesién
permite al expropiado hacer reingresar a su patrimonio,
total o parcialmente, el bien que le ha sido expropiado.
Como sabemos, el respeto al derecho de propiedad tiene

limitaciones, algunas en razdén del 1interés social,
otras a consecuencia de la funcidén social de la propie-
dad. Las limitaciones sefilaladas encuentran una frontera
en el concepto de 1la "esencia del derecho', garantia

que impide que se puedan imponer cargas, gravamenes
u obligaciones sobre la propiedad privada que afecten
la esencia de ese derecho. La expropiacidn constituye
la excepcidén a 1la garantia sefialada. Ella, pese a
su gravedad, se Justifica cuando el interés general
requiere que determinado bien o bienes de dominio
privado pasen al dominio publico para servir un fin
interés general. Sin embargo, la expropiacién no
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se justifica por el sdlo hecho de que exista un interés
general que Sea menester satisfacer, sino, ademas,
se requiere que la entidad del interés general existente
sea cualitativa y cuantitativamente mayor que el interés
privado que se propone sacrificar. A los factores
sefialados hay que sumar, en todo casc, el pago de
la indemnizacién por 1los perjuicios efectivos que
con la expropiacién se van a causar al particular
expropiado, pago que debe tener lugar antes de la
toma de posesién material del bien expropiado.

Entonces tenemos, por una parte, a la garantia
del derecho de propiedad, que es fundamento ¥y sostén
de las libertades publicas y privada, ya que supone,
necesariamente, la existencia del principio de subsidia-
riedad del Estado y con é1 la libertad de trabajc,
de industria o econdmica, el derecho a la propiedad,
la libertad de asociacién, de opinidn, de informacidn,
de cambiar de domicilio como una manera de establecerse
en cualquier 1lugar del territorio nacional, ademéas
de la libertad politica, y, por la otra, al interés
general o al bien comin que en determinadas circunstan-
cias puede exigir que ciertos bienes de dominio privado
pasen al dominio piblico!, a través de la expropiacién,
como se indica en los incisos tercero, cuarto y quinto,
del numero veinticuatro, del articulo 19 de la Constitu-
cidén Politica de 1980.

Hemos sido categdéricos al afirmar que en
el derecho chileno no se ha establecido ni en la Consti-
tucién ni en las leyes la retrocesiédn. ¢Significa
ello que no es posible en Chile demandar judicialmente
la retrocesién de un bien expropiado bajo ninguna
circunstancia? No lo creemos asi, como intentaremos
demostrarlo, pero, previamente, estimamos conveniente
hacer algunas precisiones en relacién con la expropila-
cién, debido a que esta figura juridica no siempre
ha sido bien entendida por los tribunales de justicial.

(Qué es la expropiacién? Para nosotros ella
se realiza a través de la dictacién de un acto administra
tive terminal, emitido dentro de un procedimiento
juridico administrativo, en virtud del cual se opera
la transferencia unilateral de bienes o de derechos
desde el patrimonio privado al patrimonio publico,
previo pago de wuna justa indemnizacidén, con un fin
de utilidad publica o de interés nacional calificado
por ley. En la expropiacién debemos distinguir entre
el expropiante, que en nuestro derecho es siempre
un o6rgano publico, el expropiadc, que es el particular
a quien se va a privar de un bien de su dominio, Yy
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el ©beneficiario de 1la expropiacién, que puede ser
el mismo O4rgano expropiante o un tercero. En Chile,
el expropiante es siempre un drgano publico, sélo
un dérgano de tal naturaleza puede haber sido habilitado
con la potestad expropiatoria3d. E1 expropiado siempre
serd un particular, no procede la expropiacidn sobre
bienes publicos o fiscales; en caso de ser necesaria
la transferencia del dominio de un bien de propiedad
de un érgano publico personificado al dominio del
fisco o de otro érgano publico personificado, es la
ley la norma encargada de autorizar la desafectacidn
y la consiguiente afectacidén de dicho bien. Deciamos
que el expropiante puede ser, al mismo tiempo, el
beneficiario de la expropiaciédn, como generalmente
acontece, pero nada impediria gque el ©beneficiario
fuera otro particular, como podria ser el caso de
una expropiacién realizada con la finalidad de construir
viviendas sociales para ser entregadas en dominio
a personas de escasos recursos, o0 como acontecid con
las expropiaciones efectuadas en ejecucién de la Ley
de Reforma Agraria, o de expropiaciones decretadas
en beneficio de una industria privada, cuya ampliacidn
de actividades creara nuevos empleos, o produciré
ingreso de divisas como resultado de las mayores exporta-
ciones de sus manufacturas.

En relacién con la expropiacién es  menester
precisar algunos puntos que estimamos esenciales.
En primer término, hay que tener presente que ella
se decreta por medio de un acto administrativo terminal,
el cual puede ser un decreto o una resolucién, dependien-
do de la autoridad que ordene la expropiacién. En
seguida, el acto administrativo expropiatorio debera
fundamentarse en una ley general o especial que haya
autorizado la expropiacidén en razén del interés general
existente en vista de un fin de wutilidad publica o
de interés nacional. Finalmente, la ley que autoriza
la expropiacién deberd sujetarse a las exigencias
contenidas en la Constitucidén en relacidén con esta
potestad publica.

Es necesario tener presente que no es 1la
ley quien decreta y materializa la expropiacién, sino
un decreto o resolucidén, es decir, un acto administrativo
terminal, dictado en ejecucién de 1la ley autorizante
~-que conflere la potestad expropiatoria para un objeto

determinado o de manera permanente, como acontece
con 1las 1leyes de caracter general-, actoc sometido
a un procedimiento administrativoe y susceptible de
impugnacidn ante el juez ordinario, como lo prevén

expresamente el inciso tercero, del articulo 19 de
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la Constitucién y el articulo 9° de la Ley Orgénica
de Procedimiento de Expropiaciones, decreto ley N°
2.186, publicado en el Diario Oficial de 9 de Jjunio
de 1978%.

Sin perjuicio de las causales de impugnacién
sefialadas en el citado articulo noveno, existen otras,
como seria la interposicidén del recurso de inaplicabili-
dad en contra de la ley autorizante de la expropiacidn
en el caso en que aquella hubiere fijado, directamente,
el monto de la indemnizacién, o lo hubiera limitado
contraviniendo los términos establecidos por la Constitu-
cidén, o cuando hubiera negado todo derecho al pago
de indemnizacidn. También seria impugnable el acto
expropiatorio que no reuniere los reguisitos sefialados
en la ley orgénica de expropiaciones, o si hubiera
sido dictado por un dérgano administrativo 'sin investidu-
ra regular, etc.

La ley expropiatoria general coloca potencial-
mente a un numero indeterminado de bienes de dominio
particular fuera de la garantia constitucional del
derecho de propiedad. La determinacién especifica
o concreta del o de los bienes que quedan materialmente
al margen de esta garantia constitucional viene a
quedar configurada, recién, con la dictacidén del acto
administrativo expropiatorio, que es el danico apto
juridicamente para realizar la expropiacidn. Por
consiguiente, es el acto administrativo expropiatorio
el que materializa la expropiacidén autorizada por
la ley por motivos de utilidad publica o de interés
nacional. Antes de la intervencidén del acto administra-
tivo expropiatorio no hay expropiacién, sino solamente
existe una habilitacién de potestad expropiatoria
en favor de un O&rgano publico, potestad que por si
misma es incapaz de materializar la expropiacién.

Algo similar a lo expresado acontece con
la ley expropiatoria especial, esto es, con aquella
ley que faculta por una vez a un érgano pliblico adminis-
trativo para efectuar una expropiacién, el cual, luego
de ejercida la facultad conferida por la ley especial,
agota su competencia, al no poder volver a ejercerla

validamente. Igual situacidén acontece con la ley
expropiatoria que hemos denominado especifica’, que
en nuestra opinién es aquella gue directamente determina
el bien cuya expropiacién autoriza y califica. En

este caso, de todas manera, es el acto administrativo
expropiatorio el Unico juridicamente apto para concretar
la expropiacién, antes de 1la dictacidén del referido
acto no existe expropiacidn alguna, sino una habilitacidn
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normativa previa en favor de un érgano publico adminis-
trativo para materializar una expropiacidn.

Estimamos conveniente seflalar que Jamés
podrid la ley expropiatoria, sea ella general, especial
o especifica, fijar el monto de la indemnizacidén que
debterd pagarse al expropiado. La Constitucién ha
indicado que 1los Gnicos aptos para fijar el monto
de la indemnizacién son, por una parte, el acuerdo
entre el expropiante y el expropiado® y, por otra
parte, el juez ordinario a falta de tal acuerdo.

Las precisiones precedentes nos permiten
establecer algo que es esencial, por sus consecuencias
juridicas, y que consiste en Qque la expropiacidén sblo
puede materializarse por medio de un acto administrativo
expropiatorio.

Recapitulando, estamos en situacidén de precisar
que la antijuridicidad que puede afectar a un  acto
administrativo expropiatorio puede tener dos causas
genéricas. Una de ellas podria provenir de 1la ley
expropiatoria, que pudiera ser inconstitucional, como
seria el caso de una ley que negara el derecho al
pago de indemnizacién, o que redujera el monto de
la indemnizacién a tan sdlo una parte del valor del
bien expropiado, lo mismo aconteceria con la ley que
determinara directamente el monto de la indemnizacién,
o con una ley que excluyera la interposicién de todo
recurso judicial en contra del acto administrativo
expropiatorio, o, como se dijo, de un acto expropiatorio
emitido por un organo carente de investidura regular,
o de un acto expropiatorio que no reuniere, realmente,
los requisitos exigidos como motivos por la ley expropia-
toria, o de un acto que no se sujetara, en lo esencial,’
al procedimiento administrativo contenido en la Ley
Organica de Procedimiento de Expropiaciones, o de
un acto expropiatorio que incurriera en desviacidn
de fin8,

De la recapitulacién precedente resulta
que las causas genéricas en que puede fundamentarse
la impugnacién de un acto administrativo expropiatorio
pueden ser dos: vicios de inconstitucionalidad y de
ilegalidad. La ley puede estar viciada de inconstitucio-
nalidad, el acto expropiatorio puede tener vicios
de inconstitucionalidad o de ilegalidad, o aln, de
ambas clases.

Antes de pasar a examinar otros aspectos
relacionados con la expropiacién, debemos puntualizar
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que la impugnacién de la ley expropiatoria como igualmen-
te la del acto administrativo de expropiacidn tienen
que tomar como base a este Gltimo, es decir, hay que tomar
siempre como referencia para la impugnacién de la
antijuridicidad%al acto administrativo a través del
cual se materializa o concreta la expropiacidn.

Luego de la introduccidén entraremos a estudiar
los vicios que pudieran afectar al acto administrativo
expropiatoriolo, principalmente, haremos este estudio
desde una perspectiva constitucional.

II. EL PRINCIPIO DE JURIDICIDAD Y EL FIN DE BIEN COMUN
EN CUANTO BASES INSTITUCIONALES DEL DERECHO
PUBLICO CHILENO

Con relacidn al acto administrativo expropiato-
rio es necesario realizar algunas consideraciones
a partir de la Constitucidn vigente y, mas especificamen-
te, sobre la base de las normas contenidas en el Capitulo
I "Bases de la Institucionalidad". Previo al estudio
de las disposiciones contenidas en el referido capitulo,
debemos indicar algo que reiteradamente hemos sostenido
en otros trabajos!!, y que se refiere a la preeminencia
que en el contexto de las normas constitucionales
tiene las disposiciones <comprendidas en las Bases
de la Institucionalidad. En efecto, estas bases estable-
cen el principio de subsidiariedad gque debe gular
la actividad estatal, principio que reconoce y garantiza
la autonomia funcional de los grupos intermedios existen-
tes entre el Estado y la persona, principio que tacita-
mente reccnoce y _garantiza un gran numero de derechos
y de 1libertades ; igualmente, ellas indican el fin
del Estado y de sus érganos, cual es el bien comin
general y los bienes comunes especificos inherentes
al sentido que debe guiar a las potestades publicas,
sin excepcidén; del mismo modo ellas consagran a la
familia como niGcleo fundamental de la sociedad; asimismo,
ellas indican que el Estado de Chile tiene una organiza-
cidén repiblicana y democratica; es en ellas en donde
se precisa la radicacidén de la soberania y se establece
en quienes radica su ejercicio; ellas son la fuente
desde donde emana el limite del ejercicio de la sobera-
nia, es decir, de las potestades publicas emanadas
de la propia Constitucidén y de las leyes, limitacidn
que expresamente reconoce su frontera Jjuridica en
el respeto a "los derechos esenciales que emanan de
la naturaleza humana'; enseguida, es en las Dbases
institucionales donde se establece la sujecidén de
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los érganos publicos al ordenamiento juridico en 1lo
que atafie a la accidn o exteriorizacién de sus competen
cias; ademds, es en este capitulo donde se establece
la vinculacidn obligatoria y abscluta de 1los integrantes
de los érganos publicos y de "toda persona, institucién
0 grupo" a los preceptos contenidos en la Constituciébn,
sujetando a sus infractores a "las responsabilidades
Yy sanciones que determina la ley". Del mismo modo,
uno de sus articulos -el séptimo- indica los requisitos
que validan las actuaciones de los &rganos publicos
al mismo tiempo, en este articulo se contiene el princi-
pio que guia la competencia de 1los érganos del Estado,
principio que se denomina de "la habilitacidén normativa,
expresa y previa', principic gue no cede adn "a pretexto
de 1la existencia de circunstancias extraordinarias";
finalmente, es en este articulo, integrante del menciona-
do capitulo primero, donde se prescribe que "Todo
acto en contravencidén a este articulo es nulo y originara
las responsabilidades y sanciones que la ley sefale',

III. EL INCUMPLIMIENTO O LA DESVIACION DEL FIN DE BIEN
COMUN ESPECIFICO DEL ACTO ADMINISTRATIVO COMO CAUSALES
DE NULIDAD

Parece obvio decir que un acto administrativo
puede incurrir en numerosos y variados vicios de anti ju-
ridicidad, por 1lo cual solamente mencionaremos dos
de ellos, 1la desviacidén de fin Yy el incumplimiento
del fin. Como hemos indicado, todas las potestades
piblicas estan finalizadas, con 1lo que se quiere dar
a entender gque todas ellas han sido conferidas para
alcanzar, a través de su ejercicio, con la dictacidn
de actos administrativos terminales, el fin de bien
comin especifico insito en 1la competencia o en la
potestad. Lo expresado gqueda de manifiesto al constatar
que el Estado ha sido creado para la consecucidn del
bien comin, asi lo indica textualmente el inciso cuarto
del articulo 1° de 1la Constitucidén, al decir: "El
Estado estd al servicio de 1la persona humana y su
finalidad es promover el bien comin,..." Luego, si
el Estado que es el destinatario del poder pablico
juridizado, esto es, de la soberania que es el conjunto
de potestades pUblicas que la Nacidén ha conferido
al Estado para el logro de fines de bien coman, es
obvio que los organos integrantes del Estado no puedan
perseguir fines distintos del bien comin. En consecuen-
cia, cada competencia con que la ley habilita a un
érgano publico conlleva, necesariamente, una finalidad
de bien comun especifico, generalmente Y por razones
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légicas y de optimizacidén de resultados, cada fin
especifico es distinto cualitativamente de los deméas
contenidos en 1las competencias conferidas a los demas
érganos publicos, pero todos los fines de bien comin
especifico, contenidos en cada una de las potestades
publicas, configuran el bien comiGn general, a cargo
del Estado, considerado como una universalidad indivisi-
ble. Este razonamiento conduce a sostener que la
validez de cada acto administrativo terminal debe
perseguir el fin de bien comin especifico contenido
en la competencia o potestad publica que se exterioriza
por su intermedio; .en caso contrario, esto es, si
el acto no persigue alcanzar el fin de Dbien comin
especifico que invoca y que estad contenido en la compe-
tencia que ejerce estard viciado de nulidad. El wvicic
seflalado -la nulidad- se producird tanto si el acto
persigue un fin de bien publico no comprendido en
la competencia de 1la cual proviene, como, también,
cuando no persigue bien comin alguno.

El razonamiento anterior nos 1lleva natural

y légicamente a realizar otra afirmacién, la cual
consiste en sostener que dentro del Estado el Unico
" érgano encargado de concretar en la realidad los fines
de bien comin contenidos en las pctestades publicas,
en las competencias, es decir, en las leyes, es la
Administracidén del Estado. Si la Administracién no
actuara, al no ejercer las competencias que le han
sido habilitadas por las leyes, no se lograria resultado
alguno, simplemente estariamos en presencia de una
paralisis absoluta del Estado, esto es, del poder
publico. Pero ;cémo  actla la Administracién del
Estade? A través de actos administrativos y de actuacio-
nes facticas o materiales, Entonces quiere decir
que la actividad Jjuridica de la Administracidén requiere
alcanzar concretamente, en la realidad, los fines
de interés publico perseguido a través de la dictacidn
de actos administrativos, como requisito indispensable
de la validez de éstos, Esto que decimos estéd contenido
en la integracién armdénica del inciso primero del
articulo 7° en relacién con el inciso cuarto del articulo
1°, ambos de la Constitucidn vigente. Las normas sefiala-
das dicen lo siguiente: "Los odrganos del Estado -entre
los gque por cierto se comprenden los érganos integrantes
de la Administracién- actian validamente previa investi-

dura regular de sus integrantes -en el caso de la
Administracién: de sus funcionarios- dentro de su
competencia, en la forma que prescriba la ley -esto

referido a la Administracién quiere decir: de acuerdo
al procedimiento Jjuridico administrativo establecido
por la ley para la dictacidén de los actos administrati-
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vos- y con un fin de bien comin especifico"!3,

Ahora bien, si tomamos como ejemplo un acto
administrativo de expropiacién deberemos distinguir
dos instantes en relacidén con é1l. El primero consiste
en su dictacién y en 1la produccién natural de sus
efectos normales, es decir, en la consecucidn o logro
de su objeto, cual es el hacer pasar un bien desde

el dominio privado al dominio publico -en el caso
en que expropliante y beneficiario de la expropiacién
sea un mismo &rgano-. El segundo instante a que hay

que atender consiste en la materializacidén efectiva
y real del f{in perseguido con el objeto expropiado.
Segin sea el tipo concreto del fin perseguido con
el objeto del acto administrativo, la materializacién
real de aquél se preducird con cierta distancia temporal
de la consecucidn o logro del objeto del acto.

El siguiente ejemplo ilustrard lo expresado:
supongamos que se expropia un predio de veinte hectireas
con el fin de construir en él1 un establecimiento pGblico
de enseflanza industrial; transcurre un plazo razonable,
por ejemplo tres afios sin que la Administracidén dé€
inicio a 1las obras. ¢Qué habria acontecido en este
caso? Simplemente que el acto administrativo expropiato-
rio careceria de fin y, mas especificamente, que no
se habria dictado para alcanzar el fin especifico
que motivd 1la expropiacidn, circunstancia que vicia
de nulidad al acto expropiatorio, de acuerdo con 1lo
establecido en el inciso primero del articulo 7°,
en relacién con el inciso cuarto del articulo 1° y
con el inciso final del propio articulo 7°, que dice:
"Todo acto en contravencién a este articulo es nulo
y originard las responsabilidades y sanciones que
la 1ley sefiale". Sigamos con el ejemple anterior,
Yy pensemos que luego de materializado el ingreso del
predio expropiado en el patrimonio fiscal, la Administra-
cidén decide, cambiando de parecer, no construir el
establecimiento publico, que era el fin perseguido
con el acto expropiatorio, y resuelve mantener dentro
del dominio publico el bien expropiado. ¢Cual seria
la consecuencia? Exactamente la misma ya sefialada,
esto es, la nulidad del acto expropiatorio por incumpli-
miento de su fin especifico. Pensemos que la Administra-
cidén luego de concretar la expropiacién orientada
al fin ya indicado, resuelve dar al bien un destino
diferente, como podria ser el de construir sobre el
terreno expropiado un estadio para la practica de
fatbol. En esta circunstancia, el acto administra-
tivo expropiatorio estaria igualmente viciado de nulidad,
como habria acontecido en el caso de los ejemplos
precedentes.
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En las hipdétesis indicadas, 1la reversidén
del bien expropiado al patrimonio del sujeto privado
del cual provino seria la consecuencia natural de
la declaracidén de nulidad del acto expropiatorio por
incumplimiento del fin especifico perseguide con la
expropiacién, o, segin el caso referidec en el Ultimo
ejemplo, la declaracidén de nulidad del acto expropiaterio
por desviacién del fin indicade por 1la competencia
legal que faculté para realizar la expropiacidn.

. Qué tribunales serian competentes para
conocer de estas declaracicnes de nulidad? La respuesta
es obvia: los tribunales ordinarios!*t,

Del mismo modo que en los ejemplos anteriores,
estaria viciado de nulidad el acto administrativo
expropiatorio que dinamizando o} exteriorizando la
competencia contenida en una ley autcrizatoria de
una expropiacién para un fin especifico, al invocar
el fin propic de esta ley en el acto de expropiacidn,
deliberadamente y desde el comienzo, se propone alcanzar
un fin distinto al seflalado en el acto y autorizado
por la ley de expropiacidn ejecutada.

En todos estos casos la declaracidén de nulidad
de los respectivos actos administrativos expropiatorios
se reduce, simplemente, a un problema de prueba, que
consistird en confrontar si el fin invocado en el
acto administrativo coincide o no con el fin realmente
perseguido. Légicamente, si hay disconformidad entre
el fin invocado en el acto y el fin real el acto estard
viciado de nulidad.

Ademés de la reversidén del bien expropiado,
reversién o retrocesién que es consecuencia inmediata
de la declaracidén de nulidad del acto, sea por causa
de desviacién o por incumplimiento de fin, se encontraria
comprometida la responsabilidad del érganc administrati-
vo, desde luego 1la responsabilidad extracontractual
del Estado por su actividad administrativa antijuridica,
sin perjuicio de poder, también, segin el caso, estar
comprometida la responsabilidad personal del funcionario
que utilizé ilegitimamente su potestad juridica adminis-
trativa.

IV. EL INCUMPLIMIENTO DE UNA AUTORIZACION EXPROPIATORIA
ESPECIFICA LEGITIMA LA INTERPOSICION DEL RECURSO DE
INAPLICABILIDAD POR INCONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY

Hemos sostenido que siempre la impugnacidn
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de una expropiacidén debe efectuarse a partir del acto
administrativo expropiatorio, a través del cual se
concreta materialmente la expropiacidn. Esta afirmacién
continla siendo valida, porque corresponde a la realidad
que exige 1la intervencidén de la actividad juridica
administrativa para la concrecién de los efectos poten-
ciales contenidos en las potestades normativas, general-
mente, de naturaleza legislativa. Sin perjuicio de
lo expresado, y en relacién con 1la ley expropilatoria
que denominamos especifica, puede darse en la realidad
que una ley determine de manera directa, individualizén-
dolo, el bien que deberda expropiarse por medio de
la dictacién del correspondiente acto administrativo
expropiatorio. La hipdtesis consistente en la posibili-
dad de 1la dictacidén de una ley como la sefialada es
factible desde 1la perspectiva constitucional, tanto
en relacidén con la institucién de 1la expropiacidén
segin la Carta de 1925 como, igualmente, de acuerdo
con la Constitucidén de 1980.

Sin perjuicio de que la Constitucién de
1925 y que la Constitucidén actual consideren que las
leyes que califiquen el interés general -esto es,
la utilidad publica o el interés social, en el primer
caso, o la utilidad publica y el interés nacional,
en el segundo caso-, sean leyes 'generales'" o "especia-

les", segin sea si conceden la potestad expropiatoria
con caracter permanente o transitorio, estimamos Jjuridi-
camente ajustado a derecho, es decir, regular, el

que una ley autorizatoria especial determine, concreta-
mente, el bien especifico sobre el que debera recaer
la expropiacién. Lo que la ley autorizatoria no puede
hacer validamente es determinar el monto de la indemniza-
cidén que deberd pagarse al expropiado ni, tampoco,
limitar dicho monto a una parte o porcentaje del valor
de los perjuicios efectivos causados, igualmente seria
inconstitucionalsi elladijera que en contra del acto
administrativo expropiatorio no procederia recurso
alguno.

Al quedar objetivamente demostrado que consti-
tucionalmente es posible que una ley especial determine,
especificamente, el bien que deberd ser expropiado,
pasaremos a examinar la siguiente hipdtesis para
extraer sus consecuencias Juridicas.

Supongamos que una ley del tipo seflalado
autoriza expropiar determinado fundo, individualizandolo,
mencionando el lugar de su ubicacidén y deslindes,
la fecha y el nUmero de su inscripcidédn en el Registro
de Propiedad del Conservador de Bienes Raices, el
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nombre del o de los duefios y el nombre del predio.
Enseguida la ley califica la razén de utilidad pablica
que valida la autorizacidén expresando que ella consiste
en la necesidad de construir sobre el terreno que
se autoriza expropiar una ciudad universitaria, con
todos los edificios que requiera la docencia, la investi-
gacién y las labores de extensién, ademés de habitacio-
nes, comedores, campos deportivos, 4reas verdes, de
locales comerciales y edificios para el funcionamiento
de los servicios publicos. Pero esta ley autorizatoria
no fijé plazo para la materializacién de la expropiacidn
ni para el cumplimiento del fin perseguido con la
expropiacién autorizada.

Es evidente gque con la mera dictacién de
la ley no se materializa 1la expropiacidén, concrecién
que sblo puede lograrse a través de 1la dictacidn de
un acto administrativo expropiatorio. Sin embargo,
el mero hecho de haberse publicado la ley basta para
degar el bien respectivo desprovisto de tcdo interés
econdmico, excepto el derecho a percibir la indemnizacién
al momento de 1la materializacién de la expropiaciédn.
Si este bien estaba siendo explotado, desde la publica-
cién de la ley autorizatoria, ordinariamente, cesara
de estarlo, salvo para la recoleccién de 1los frutos
pendientes. En consecuencia, su duefio se veria forzado
a poner término a los contratos vigentes, entre ellos
a los de trabajo, cesaran, también, las inversiones
que se estaban realizando y, c¢on mayor razén, las
inversiones proyectadas. A lo anterior, hay que agregar
la circunstancia consistente en que, de seguro, no
habra nadie tan irrazonable <como para interesarse
en invertir en el predio ni, tampoco, para comprarlo.
Las circunstancias referidas hacen que, en el hecho
el bien quede fuera del comercio humano, fendmeno
juridico cuya consecuencia es dejar a la propiedad
privada desprovista de sus facultades econdémicas,
con grave perjuicio para su duefio.

En el ejemplo mencionado, acontece que la
Administracién al dejar transcurrir el tiempo sin
decretar la expropiacidén, con su pasividad administrati-
va, causada por su omisién antijuridica consistente
en dejar sin cumplir la voluntad legislativa, provoca
un perjuicio continuo y antijuridico en el patrimonio
del duefio del predic, gravamen que éste no estd obligado
a soportar. Por esta causa, 1luego de transcurrido
un tiempo razonable, el propietario afectado por la
omisién antijuridica requiere, directamente, al Organo
administrativo para que, sin dilaciones, dicte el
acto administrativo expropiatorio, de acuerdo con
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lo establecido en 1la 1ley especial especifica y en
la Ley Organica de Procedimiento de Expropiaciones,
decreto 1ley N° 2186, de 1978, sin obtener resultado
positivo alguno de parte de la Administracidn. Ante
la pertinacia del silencio administrativo y en presencia
de la omisién referida, que es fuente de perjuicios
pecuniarios incesantes, el particular decide recurrir
a los tribunales ordinarios para solicitar se ordene
a la Administracidén la inmediata dictacién del acto
expropiatorio, ademds de demandar, en el mismo escrito,
las indemnizaciones por 1los perjuicios derivados de
la pasividad de la Administracién y por el valor real
del bien que debe ser efectivamente expropiado. La
demanda indicada debera tramitarse del acuerdo al
procedimiento ordinario de mayor cuantia, al no existir
un procedimiento especial. Producida 1la relacidn
procesal, el actor puede interponer el recurso de
inaplicabilidad por inconstitucionalidad de 1la ley
autorizatoria de la expropiacidén, fundando el recurso
en las consecuencias antijuridicas que 1le ha causado
dicha ley por no haber fijado plazo para la materializa-
cién de 1la expropiacién y por no haber establecido
su derogacidn automatica para el caso de que la Adminis-
tracién no 1le diere cumplimiento dentro de cierto
término, circunstancias que, sumadas a la omisién
imputable a la Administracién, vulneran gravemente
la ‘'esencia" del derecho de propiedad, esencia del
derecho que, como es sabido, estd contenida en el
inciso final del articulo 5°, en el inciso tercero
del nUmero 24 del articulo 19 y desarrollada como,
complemento de la primera de las normas indicadas,
en el numero 26 del articulo 19, todos de la Constitucién
vigente.

La fundamentacidén del recurso de inaplicabili-
dad queda de manifiesto al constatar el perjuicio
patrimonial continuo y antijuridico, proveniente de
una ley que, por una parte, ordena la expropiacidén
de un bien especifico, sin fijar plazo para la materiali-
zacién de la privacién del dominio y para el pago
de la indemnizacién y, por otra, de la renuencia de
la Administracién en dictar el acto expropiatorio.

La inconstitucionalidad de la ley tiene
dos causas que se complementan reciprocamente: una,
derivada del efecto que la publicacidén de la ley produce
por si misma y que consiste en vulnerar la esencia
del derecho de dominio; 1la otra, producida por 1s
pertinencia de la Administracién en negarse a dar
ejecucién a la ley, no dictando el acto expropiatorio,
circunstancia que mantiene vigente y sin interrupcidén
un dafio patrimonial antijuridico.
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En este caso se producen dos antijuridicidades.
Una de ellas proviene de la omisidén administrativa,
omisién que es tipicamente ilegal. La otra, que es
causa -de la primera, esto es, de la omisién imputable
a la Administracién, es el efecto provocado por la
ley especial y especifica, que por motivo de la omisidn
administrativa que implica su incumplimiento, se convier-
te en un ejemplo tipico de inconstitucionalidad, por
la vulneracidén permanente de la esencia del dominio
privado.

V. CONCLUSION

Hemos visto que 1la retrocesién o reversidn
de la expropiacidén aun cuando no ha sido establecida
como accidén procesal tipica en el derecho chileno,
ella sin embargo puede lograrse en el caso en que
la Administracidén expropiante no dé al bien expropiado
el destino indicado por el fin del acto administrativo
expropiatorio, fin que, a su vez, debe guardar perfecta
armonia con el fin consagrado en la ley autorizatoria
de la expropiacidn.

Ha quedado, también, en evidencia que el
incumplimiento del fin o la desviacidén de éste produce
necesariamente la nulidad de todo acto administrativo
y, en iguales circunstancias, la del acto administrativo
expropiatorio.

De 1la misma manera, estié igualmente fuera
de toda duda que 1la expropiacidén sdélo se realiza o
concreta con la dictacién del correspondiente acto
administrativo expropiatorio, dictado en ejecucidn
de la ley autorizante de 1la expropiacién, sea que
ella tenga el caracter de general, de especial o de
especifica. Lo que es preciso tener muy en claro
es que la ley es incapaz de concretar materialmente
una expropiacién por si sola, sin la intervencién
del acto administrativo emitido para su ejecuciédn.

La retrocesién, en los casos que hemos examina-
do, es el efecto natural de 1la declaracidén judicial
de la nulidad del acte administrativo expropiatorio
viciado de desviacidén o de incumplimiento de fin.

Hemos visto como la impugnacién de una expro-
piacidén debe hacerse a partir del acto administrativo
expropiatorico, ello es la regla general. Hace excepcidn
a dicha regla el caso en gue una ley especial "especifi=~
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ca" de expropiacién, que no contempla una disposicién
que provoque su derogacidén automdtica para el caso
en que dentro de cierto plazo, que deberia ser muy
breve, la Administracién no 1la ejecute, pueda ser
declarada inaplicable por inconstitucionalidad, en
razén del ataque gque ella produce a la esencia del
derecho de dominio. En la excepcidn referida la impugna-
¢idén no parte en relacidn con determinado acto adminis-
trativo, al contrario, ella se basa en la omisidn
antijuridica consistente en la negativa de la Adminis-
tracidén en dictar el acto expropiatorio, dando origen
con su conducta a perjuicios que vulneran la garantia
de la intangibilidad de 1la esencia del derecho de
dominio.

También queda fuera de toda duda, el valor
superior de las disposiciones contenidas en el Capitulo
I "Bases de 1la Institucionalidad" de 1la Constitucidn
vigente, en relacidén con las normas contenidas en
los demds capitulos de aquélla. Esta constatacién,
generalmente poco divulgada, constituye una regla
fundamental para la interpretacién del derecho, y
en especial de la propia Constitucidén regla que es
preciso tener siempre en consideracidén para la mayor
proteccidén de los derechos, libertades y garantias
reconocidas en faveor de las personas por la Constitucidn
Politica de 1la Republica y, también, para coadyuvar
al perfeccionamiento del Estado de Derecho, al lograr
una relacidén mas armdénica y fluida entre la prerrogativa
conferida por el derecho a la actividad y 1la garantia
reconocida por ésta a aquéllas.
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NOTAS

1 Generalmente el beneficiario de la expropiacidén serad
el Estado -en la especie, uno de sus O6rganos-; sin embargo
nada impide que el beneficiario de la expropiacidén sea un particu-
lar, como acontece con las expropiaciones decretadas en ejecucidén
de la Ley de Reforma Agraria. En el derecho chileno hay que distin-
guir entre el beneficiario inmediato o transitorioc y el beneficia~
rio mediato o definitivo, cuando se trata de leyes que autorizan
expropiacicnes para favorecer, por ejemplo, planes habitacionales,
caso en que los propietarios de las viviendas Qque se construiréan
sobre los terrenos expropiados seran personas naturales.

2 En el considerando 4° recaido en el Recurso de Queja caratu-
lado Luco Vidal, Maria de la Paz y otra con CORA,Corte Suprema,l9 de
noviembre de 1979, se expresa: "Que Ttambién es equivocada la
conclusidn que acepta la caducidad de la expropiacién, puesto
que el sistema expropiatorio, contemplado en la Constitucidn
Politica del Estade, Gnico aplicable al casc presente por disponerlo
asi el articule 3° transitorio del Acta Constitucional N° 3,
asi como el gue se consulta en el articulo 1°, N° 16, de dicha
Acta Constitucional, se estructura Unica y exclusivamente sobre
la base de existir una ley que autorice la expropiacién por causas
de utilidad publica o de interés social calificada por el legislador
(Constitucidén de 1925, articulo 10 N° 10} conceptos que se mantienen
en el Acta Constitucional N° 3, que sdélo agrega el interés nacional,
como causa justificativa de la expropiacidén. La ley 16.640 contiene
en su articule 2° la autorizacién para expropiar, que se ha aplicado
en el caso a que se refiere el presente recursc de queja y en
dicho texto legal se hace, ademds, la declaracién de haber causa
de wutilidad ptublica en las expropiaciones de los predios que
se encuentran en alguna de las situaciones sefialadas en los articu-
los 3 y 4, a 14 inclusive, de la misma ley. En parte alguna se
subordinan tales autorizacidén y calificacién o declaracidén de
utilidad plblica a la exigencia de disponerse la asignacién de
tierras en favor de campesinos. El articule 67 de la ley 16.640
impone la obligacién de hacerlo, como uno de los posibles destinos
de las tierras expropiadas, pero sin imponer la condicién dicha.
Simplemente establece un deber para la autoridad publica, cuyo
incumplimiento sélo puede estar sancionado con arreglo a las
leyes que regulan la responsabilidad de éste por los actos de
sus funcionarios".

3 En Chile el expropiante es siempre un O4rganc plblico,
a diferencia de lo que acontece en el derecho espafiol y en el
francés, cuyos ordenamientos permiten que la potestad expropiatoria
pueda ser conferida a personas juridicas de derecho privado.
Tal es el caso de los concesionarios de minas, de los concesionarios
de caidas de agua, de los concesionarios de distribucidén de energia
eléctrica, de los concesionarios de obras piblicas y de los conce-
sionarios de operaciones de urbanismo.
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4 El articulo 9° del D.L. 2.186 expresa:

"Dentro del plazo de treinta dias contados desde la publica-
cién en el Diario Oficial del acto expropiatorio, el expropiado
podrd reclamar ante el juez competente para solicitar: a) que
se deje sin efecto la expropiacién en razén de la inexpropiabilidad
adn temporal del bien afectado, o fundado en la falta de ley
que la autorice, o en la no concurrencia de la causa legal invocada
en el acto expropiatorio; b) que se disponga la expropiacién
total del bien parcialmente expropiade cuando la parte no afectada
del mismo careciere por si sola de significacién econdémica o
si hiciere dificil o practicamente imposible su explotacién o
aprovechamiento; ¢) que se disponga la expropiacién de otra porcién
del Dbien parcialmente expropiado, debidamente individualizada,
cuando ésta, por efecto de la expropiacidén se encontrare en alguna
de las circunstancias antes sefialadas, y d) que se modifique
el acto expropiatorio cuando no se conforme a la ley en lo relativo
a la forma y condiciones de pago de la indemnizacidn”.

5 En relacién con la ley de expropiacién especifica, ver
nuestro trabajo La garantia constitucional del derecho de propiedad
y la expropiacidn, en Revista Chilena de Derecho vol. 6 (1979)
N°s 1-4, 312 ss.

6 El art. 19 N° 24 inc. 3° de la Constitucién establece:
"Nadie puede, en caso alguno, ser privado de su propiedad, del
bien sobre que recae o de alguno de los atributos o facultades
esenciales del dominio, sino en virtud de ley general o especial
que autorice la expropiacién por causa de utilidad pdblica o
de interés nacional, calificada por el legislador. El expropiado
podrd reclamar de la legalidad del acto expropiatorio ante los
tribunales ordinarios y tendrdé siempre derecho a indemnizacién
por el dafio patrimonial efectivamente causado, la que se fijara
de comin acuerdo o en sentencia dictada conforme a derecho por
dichos tribunales".

El articulo 42 del D.L. 1.289, Ley Orgdnica de Minicipalida-
des, publicado en el Diario Oficial del 14 de enero de 1976,
dispone:

Articule 42.- "La adquisicién del dominio de los bienes
raices se sujetard a las normas del derecho comin, con las siguien-
tes excepciones: b) Las Municipalidades estardn facultadas para
adquirir bienes raices por expropiacién, para los efectos de
dar cumplimiento a las normas del Plan Regulador y de los fines
que les corresponden.

Para este efecto, se declaran de utilidad piblica o de
interés social los inmuebles necesarios para el cumplimiento
de los fines que la ley les encomienda. Para efectuar estas expro-
piacicnes, las Municipalidades necesitardn la aprobacidn, en
cada caso, del Intendente Regional.

Si dentro de los 30 dias siguientes a la resolucién de
expropiacién o a la fecha en que ella se produzca, segin su caso,
no se llegare a determinar el monto de la indemnizacién, cualquiera
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de las partes podrd recurrir ante la Jjusticia ordinaria para
obtener que ese monto sea fijado por sentencia judicial, de acuerdo
con el procedimiento establecido en el Titulo XV del Libro IV
del Cédigo de Procedimiento Civil". La alusién al referido Titulo
del citado C6digo se encuentra derogada en virtud de lo establecido
en el D.L. 2186, ley organica de procedimiento de expropiaciones.

7 El D.L. 2186 no sanciona con la nulidad todos los vicios
de procedimiento, como claramente lo indica el inciso cuarte
del articulo 7°. Enseguida reproducimos el citado articule:

Art. 7°.- "Dentro de los noventa dias siguientes a la
fecha del acto expropiatoric, éste se publicard en extracto,
por una sola vez, en el Diario Oficial en los dias primero y
quince del mes, salvo que fuere feriado, en cuyoc caso se publicara
el dia siguiente habil. También se publicard por una vez en un
diario o peridédico de la provincia en Qque esté ubicado el bien
expropiado o la parte afectada a expropiacién o, en caso de que
no lo hubiera o el bien estuviera ubicadc en mas de una provincia,
en un diario o periddico de la capital de la regidn correspondiente.
5i dichas provincias correspondieran a distintas regicnes, la
publicacién se hard en un diario o periddico de la capital de
cualquiera de las regiones. Cuando la expropiacién recayere sobre
bienes incorporales, se tendréd por lugar de su ubicacidn el del
domicilio de su duefio o poseedor. Si el domicilio de estas personas
no fuere conocido, se tendrd como tal Santiago".

"Ademds, copia del extractc a que se refiere el inciso
precedente se enviard a Carabineros de Chile para que por intermedio
de la unidad local respectiva, lo entregue a la persona que ocupe
o detente el bien expropiado; actuacién que deberd efectuarse
dentro del mismo plazo en que se practique la publicacidn o publica-
ciones seflaladas en el inciso anterior'.

"El extracto debera contener los mismos datos del acto
expropiatorio".

"La notificacién a que se refieren los incisos precedentes
se entenderd perfeccionada con la sola publicacién del extracto
en el Diario Oficial y su fecha serd la de esa publicacién. Los
errores u omisiones en los demds tréamites establecidos en esos
incisos no invalidardan la notificacién, sin perjuicio de las
responsabilidades administrativas a que pudieren dar lugar".

"Si se tratare de bienes sujetos a cualguier régimen o
sistema de inscripcién conservatoria, el acto expropiatorio debera
cumplir las formalidades establecidas en el inciso tercero del
articulo 2° para que produzca efectos respecto de los terceros'.

8 Ver nuestro trabajo EI control de la desviacidn del fin
en el acto administrativo , publicado en Revista de Derecho {Concep-
cién) N° 165 (1977), 141 ss.

9 Sobre la extensién del principio de juridicidad, ver nuestro

libro E] acto administrativo, Legalidad, efectos e impugnacidn,
Edit. Juridica de Chile 1981, 11 ss.
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10 Del examen de los incisos 1° Y 2° del articulo 6° del
D.L. 2186, se deducen los principales errores que pueden afectar
la validez del acto administrativo expropiatorio.

11 En relacién con el tema de 1la preeminencia del Capitulo
I de la Constitucién de 1980 sobre los demds capitulos de la
misma, ver nuestro Conpetencia de Jos tribunales ordinarios
sobre los actos y omisiones de los organos de la Administracidn
del Estado, Gaceta Juridica 52 (1984), 16 ss.

12 El art. 1° inec. 3° de la Constitucidn consagra el principio
de subsidiariedad del Estado, al expresar: "El Estado reconoce
Yy ampara a los grupos intermedios a través de los cuales se organiza
Y estructura la sociedad y les garantiza la adecuada autonomia
para cumplir sus propios fines especificos".

13 La accidén del Estado no puede perseguir objetivos ajenos
al bien comin; este fin genérico se alcanza a través de numerosos
fines comunes especificos, cada uno de los cuales estd contenido
en cada una de las competencias que tanto la Constitucién Politica
como las leyes confieren a los diversos érganos del Estado. En
consecuencia, el bien comin general que se propone alcanzar el
Estado chileno es la resultante de la suma de todos los fines
de bien comin especificos contenidos en el ordenamiento juridico,
especialmente, en el que emana de las leyes,

14 Ver nota 11 precedente.
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