DERECHO ADMINISTRATIVO

LA ACCION DECLARATIVA
DE MERA CERTEZA FRENTE A LA
ADMINISTRACION DEL ESTADO

Eduardo Soto Kloss*

SUMARIO: Introduccién: Antecedentes y objeto de la accién. I. La accién
declarativa de mera certeza: su aparicién en la jurisprudencia de la segunda
mitad del siglo XX: 1.El caso Otero Falabella (1963). 2. Su aparicién para hacer
frente a la Administracion del Estado: 2.1. Latorre Manusich c¢/Fisco (1975).
2.2. Sociedad Cooperativa de Servicios de Agua Pichidangui Limitada c/Fisco
(1985). 2.3. Confederacién de Cooperativas del Agro c/Servicio de Impuestos
Internos (1987). 2.4. Las Empresas del Estado como actores: (a) Televisién
Nacional de Chile (1998), (b) Empresa de Ferrocarriles de Estado (2006), (c) Banco
del Estado de Chile (2009). 2.5. Guzman Nieto c/Fisco (2013). Il. Efectos del
planteamiento de la accién de mera certeza frente a la Administracion: 1. De
su notificacion. 2. De su acogimiento.

INTRODUCCION. ANTECEDENTES Y OBJETO DE LA ACCION

Es un “hecho de la causa” que nuestro derecho chileno depara al ciudadano
y a toda persona una amplia gama de acciones procesales para acceder a
los tribunales de justicia en defensa de sus derechos cuando son afectados,
vulnerados o avasallados por la actividad —e incluso por la inactividad/
omisién— de los distintos organismos de la Administracion del Estado.

Y no es casual que ello ocurra por cuanto somos legitimos herederos
del derecho castellano indiano en donde era posible recurrir siempre ante
las autoridades judiciales por agravios de los [lamados “oficiales reales”, y
adn en contra de decisiones del propio Gobernador del Reyno de Chile'.

*Profesor titular de Derecho Administrativo. Doctor en Derecho Universidad de Paris
(Panthéon-Sorbonne).

Vid. trabajo de sintesis, de J.F. Herrera V., £l control juridico de los actos gubernativos
en Indias en los siglos 16 y 17, en lus Publicum 18/2007, 23-35; sobre el tema, entre otros,
G. Villapalos, Los recursos contra los actos del gobierno en la Baja Edad Media. Su evolucion
histérica en el reino castellano (1252-1504). IEA. Madrid.1976; también, Los recursos en
materia administrativa en las Indias en los siglos 16 y 17. Notas para un estudio, en Anuario
de Historia del Derecho Espafiol, vol. 46/1970, 5-60; M. Géngora, El Estado en el derecho
indiano. Santiago. 1951; I. Sanchez Bella, Las audiencias y el gobierno de las Indias (siglos 16
y 17), en Revista de Estudios Histdrico Juridicos, vol. 11/1977, 159-186; B. Bravo Lira, entre
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Nuestra Constitucién Politica de 1823 ya contemplaba en sus articulos
138 y 146 N° 1, textos que estuvieron vigentes hasta la entrada en vigor
de la Ley de Organizacién y Atribuciones de los Tribunales de Justicia,
de 1875 (por expresa mencién de su Disposicién Tercera Transitoria),
que entregaban acciones a los particulares frente a los agravios sufridos
y establecia la plenitud jurisdiccional de los Tribunales de Justicia. Y la
de 1833, antecesora de la de 1925, que se dice “reforma de aquella”,
consagraba dicha plenitud jurisdiccional y la nulidad de todo acto dictado
en su contravencion (arts. 108 y 160, respectivamente), para reafirmar la
vigencia efectiva del Derecho en la Republica, textos que pasardn a la
Constitucion de 1925 (arts. 80 y 4°, respectivamente), hoy vigentes en la
de 1980 (arts. 73/76 y 7°, respectivamente)' P,

La Constitucion de 1980 ha sido mucho mas precisa en este tema, por
cuanto, de partida, en sus “Bases de la institucionalidad” y articulo 1°,
establece con claridad y perentoriamente que “El Estado esta al servicio
de la persona humana” y en su misién de promover el bien comun lo
ha de hacer “con pleno respeto” de los derechos de las personas (inciso
4°), lo que reitera el articulo 5° inciso 2° al reconocer expresamente que
el poder de los érganos del Estado tienen una “limitacién” como es “el
respeto de los derechos esenciales que emanan de la naturaleza humana”.
Todo lo cual ha permitido “reconocer” como derecho fundamental tanto
el derecho a recurrir a la justicia, el derecho a la accién, el derecho al
juez natural, como el debido proceso, a la tutela judicial efectiva, etc.
(art. 19 N° 3 en sus diversos incisos).

otros, Constitucionalismo y proteccion judicial de los gobernados frente a los gobernantes en
Hispanoamérica (caso Chile), en Revista Chilena de Historia del derecho N° 16/1973; Proteccién
juridica de los gobernados frente a los gobernantes en el Nuevo Mundo (1492-1992). De los
recursos judiciales a las garantias constitucionales, en El juez ante el derecho y la ley en el
mundo hispdnico. LexisMexis. Santiago de Chile. 2006, 201-253; y Derechos politicos y civiles
en Espana, Portugal y América Latina, en Revista de Derecho Publico 39-40/1986,73-112; ).
Barrientos, La apelacion en materia de gobierno y su aplicacion en la Real Audiencia de Chile
(siglos 17, 18 y 19), en Revista Chilena de Historia del Derecho, vol. 16 /1990-1991, 343-382,
también La fiscalizacion de los actos de gobierno en la época indiana y su desaparicion durante
la Republica, en Revista de Estudios Histérico Juridicos, vol. XV/1992-1993, 105-130. Incluso en
lo que se refiere a la responsabilidad de gobernantes, vid. J. Arancibia Mattar, La responsabilidad
de los gobernantes por los dafios causados a los gobernados en Chile Indiano (Once casos
de jurisprudencia 1552-1798), en Revista Chilena de Historia del Derecho N° 18/1999-2000,
53-83, una versién reducida en Responsabilidad patrimonial de las autoridades publicas en el
Chile Indiano, en La responsabilidad del Estado-Administracion. Conferencias Santo Tomds de
Aquino 2006. Universidad Santo Tomds. Santiago de Chile. 2007, 21-38.

1bisY que era efectivo y no meramente palabras de un texto lo muestra la propia realidad
de la Repdblica, especialmente en la época “pelucona”, vid. G. Bocksang, E/ nacimiento del
derecho administrativo patrio de Chile (1810.1860). Universidad Catdlica de Chile —La Ley—
Thomson Reuters. Santiago de Chile. 2015, pero también después y hasta comienzos del siglo
XX incluso en materia de responsabilidad del Fisco por dafios producidos por los ejércitos
beligerantes a los particulares, vid. mi 1891 Chile bajo dos gobiernos y dos administraciones,
en lus Publicum 26/2011, 79-89, y 27/2011, 71-84.
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De alli también que en la propia Constitucién se han consagrado di-
versas acciones procesales que pueden ser dirigidas perfectamente —con
plena procedencia— en contra de los actos u omisiones antijuridicos de
la Administracion, como los diferentes “amparos” constitucionales, tales
como el de nacionalidad (art. 12), de amparo general o proteccién (art.
20), habeas corpus (art. 21), o acciones “declarativas” como la Ilamada
accién de nulidad de derecho pdblico (art. 7° inciso 3°) y la de nulidad
del acto expropiatorio (art. 19 N° 24, incisos. 3° a 5°), sin excluir las de
“condena” como la de responsabilidad del Estado Administracién (art. 38
inciso 2°). Sin perjuicio de la declarativa de mera certeza, que la propia
jurisprudencia suprema la ha reconocido como originaria en el articulo
73/762.

Junto a toda esta gama de acciones de origen constitucional debe
agregarse varias decenas de acciones previstas en miltiples leyes que
contienen disposiciones que otorgan al particular afectado por un érgano
de la Administracién las acciones —usualmente de nulidad- pero con
las mas variadas denominaciones, para ocurrir a la justicia ordinaria,
seglin sea la actividad administrativa de que se trate. Asi, leyes organi-
cas constitucionales, como la de Municipalidades (18.695) con su muy
antiguo “reclamo de ilegalidad municipal”, o como el llamado “amparo
econémico” (Ley 18.971) para asegurar la vigencia y efectividad del
principio constitucional de subsidiariedad (consagrado en los articulos
1°inciso 3°, 23, y 19 N° 21) y la primacia de la actividad privada en lo
econémico y empresarial.

2Sobre el tema hemos escrito con brevedad La accién declarativa de mera certeza, en
Jornadas de Derecho Publico 2004, Facultad de Derecho Universidad Catélica de Chile, en mi
Derecho Administrativo. Temas Fundamentales (3a. edicion). Abeledo Perrot-Thomson Reuters.
Santiago de Chile. 2012, 753-760. Sobre la jurisprudencia recaida podemos citar, entre otros,
Latorre Manusich c/Fisco (Corte Suprema, 14.7.1975, rol 11265, Fallos del Mes 201 (agosto
1975) 136-143); Cooperativa de Servicios de Agua Pichidangui Limitada c/Fisco-Servicio de
Impuestos Internos (Corte de Apelaciones, de Santiago, 30.12.1983, en Gaceta Juridica 43
(enero 1984) 115-118 y Corte Suprema, 13.11.1985, en Revista de Derecho y Jurisprudencia
t. 82/1985, 2.5, 242-245); Confederacion de Cooperativas del Agro Limitada c/Fisco-Servicio
de Impuestos Internos (Corte de Apelaciones de Santiago, 4.6.1987, en RDJ t. 84/1987, 2.2,
83-85); Television Nacional de Chile c/ Fisco-Contraloria General de la Reptiblica (26° Juzgado
Civil de Santiago, 27.7.1995, rol C-10 — 94, Corte de Apelaciones de Santiago, 21.9.1998, rol
4882-95 sentencia no recurrida); Banco del Estado de Chile c/Fisco-Contraloria General de la
Repiiblica (17° Juzgado Civil de Santiago, 13.8.2002, rol 2161-1999, Corte de Apelaciones
de Santiago, 28.8.2007, Corte Suprema,28.5.2009, rol 6585-2009, en GJ 347 (mayo 2009)
28-39); Empresa de Ferrocarriles del Estado c/Fisco-Contraloria General de la Repdblica (Corte
de Apelaciones de Santiago, 31.1.2006, rol 4221-2000, en GJ 307 (enero 2007), 84-85);
Pesquera Comercial Rio Peulla S.A. c/Fisco-Subsecretaria de Marina (Corte de Apelaciones de
Santiago, 11.6.2004, Corte Suprema, 26.1.2005, rol 3594 — 2004, en GJ 295 (enero 2005) 93-
102); Pesquera San José c/Fisco (Corte de Apelaciones de Santiago, 7.7.2005, rol 2400-2003);
Guzman Nieto c/Fisco-Secretario Regional Ministerial Metropolitano de Vivienda y Urbanismo
(Cuarto Juzgado Civil de Santiago, 15.10.2013, rol C-9872-2011).
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Ningln abogado que se dedica a la defensa de los derechos de las
personas deberia desconocer esta rica posibilidad de defensa que el or-
denamiento juridico chileno frente a la Administracién del Estado?.

Como el mismo vocablo que se utiliza para designar esta accién lo
indica, ella tiene por objeto poner término a una situacion de incerti-
dumbre juridica en que puede encontrarse una determinada persona, sea
frente a un acto juridico especifico, sea frente a una situacién juridica (v.
gr., producida por un hecho o una omisién administrativa), sea ante otro
sujeto, sea particular o estatal, y especialmente la Administracién del
Estado, en nuestro caso.

Pues bien, el “interés procesal” de eliminar esa incertidumbre o inse-
guridad de la situacion juridica en que se halla un particular es lo que le
mueve a acudir al tribunal para que este se expida a través de una senten-
cia declarativa de mera certeza y, si acoge la pretensién formulada por el
actor, dilucide esa incertidumbre y establezca mediante esa “declaracién”
cudl es el Derecho que la rige.

Ahora bien, ;de qué modo dilucida el tribunal esa incertidumbre? O
visto desde otra perspectiva ;qué medios juridicos existen para llevar a
cabo esa dilucidacién?

Si nos atenemos a cuanto ha dicho la jurisprudencia en el tema —-mas
bien escasa— y segln los casos consultados, aparecen tres medios en
cuya virtud los actores acuden en demanda de certeza al tribunal civil de
primera instancia, sin que al indicarlos pretendamos referir precedencia
alguna. En efecto, esta accion persigue que el juez declare (1) qué Derecho
es aplicable a la situacién de incertidumbre que se plantea; (2) cuél es
la interpretacion que ha de darse a determinado(s) precepto(s) legal(es)
que incidirian en el Derecho aplicable a dicha situaciéon, y (3) cual es la
voluntad del legislador de determinado(s) precepto(s) aplicables al caso
en que se produce esta incertidumbre. Respecto de este Gltimo medio
cabe sefalar que por voluntad del legislador se entiende lo que este quiso
establecer al legislar sobre una materia dada, la intencién que tuvo, su
finalidad, lo que queda expresado tanto en su texto como especialmente
en la historia fidedigna de su establecimiento.

3Vid. al respecto una sintesis en mi Litigacidn judicial frente a la Administracion del Estado,
un recuento histdrico, en Derecho Administrativo. Temas Fundamentales (3a.edicion). Abeledo
Perrot-Thomson Reuters. Santiago de Chile. 2012, 773-779.
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I. LA ACCION DECLARATIVA DE MERA CERTEZA'Y SU APARICION
EN LA JURISPRUDENCIA JUDICIAL DE LA SEGUNDA MITAD
DEL SIGLO XX

1. EL CASO OTERO FALABELLA

A mi conocimiento es en Otero Falabella (RDJ t1.60/1963, 2.2, 62-76) en
donde se encuentra precisado lo que es esta accion que estudiamos. El caso
incidia en la pretensién del actor Otero Bafiados de saber si el pacto de
separacion de bienes que habia convenido con su cényuge Irma Falabella
Peragallo era vélido en Derecho o no. Es decir, planteaba al tribunal de
letras en lo civil que este “declarara” si dicho pacto era o no conforme a
Derecho. La razén de tal pretension se hallaba en el hecho de haber sido
desconocido en ocasiones por posibles co-contratantes de su cényuge lo
que le impedia a ella ejercer sus actividades comerciales.

El fallo dictado por el juez del Cuarto Juzgado de Letras en lo Civil de
Santiago, don Abraham Meersohn Sch. (23.3.1963)*, reconoce la validez
del pacto referido, quedando ejecutoriado, ya que no fue recurrido por
las partes.

Lo que aqui interesa es que del muy acucioso estudio procesal del tema
que hace el actor y que acoge el juez, resulta (a) la indiscutida existencia
de esta accion procesal, cuyos fundamentos se encuentran en los articulos
24 del Cédigo Civil, 10, inciso 2° del Cédigo Organico de Tribunales, 170
N° 5 del Codigo de Procedimiento Civil y el N° 9 del Auto Acordado de
la Corte Suprema sobre la forma de las sentencias® y (b) que su objeto
tiene una triple entidad (pretension), a saber: (1) que el tribunal declare la
legislacion aplicable a una determinada situacién que se plantea incierta,
o bien, (2) que el tribunal declare la interpretacion de un determinado
precepto de ley®, o (3) que el tribunal declare la intencién o finalidad de
la ley, en otros términos, la “voluntad del legislador” al dictarse una ley o
determinados preceptos de ella.

“4Este magistrado culminé su carrera judicial en la Corte Suprema, siendo reconocida la
pulcritud de sus sentencias.

°En el considerando 6° el fallo, siguiendo a Chiovenda, sefiala que esta accién decla-
rativa “requiere el interés en obrar” a fin de disipar una incertidumbre juridica “cuando ha
provocado o puede motivar un litigio”, admitiéndose que ese interés “procede aun cuando
no estd expresamente autorizada por un texto legal”. Y en su considerando 7° reconoce que
en nuestra legislacion estas “acciones de mera declaracién son de ordinaria ocurrencia”, se-
fialando algunos ejemplos al efecto, incluidas algunas expresamente previstas como la accién
de jactancia y la accién constitucional de inaplicabilidad.

®Hoy debe entenderse a cualquier precepto determinado del ordenamiento juridico, sea
de la Constitucién, de una ley, de un decreto con fuerza de ley o decreto ley, de un tratado
internacional, de un acto administrativo (cualquiera sea su denominacién), de un contrato
administrativo, de un dictamen contralor, etc. Y ;por qué no una sentencia ejecutoriada en
un tribunal ordinario o especial?
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2. SU APARICION PARA HACER FRENTE A LA ADMINISTRACION DEL
ESTADO

Como siempre ha ocurrido en Chile desde hace mas de 110 afnos y es-
pecialmente desde la década de los afios 30 del siglo pasado, cada vez
que se ha intentado reducir el “absolutismo” de la Administracién, la
arbitrariedad en el ejercicio de sus funciones, o el estatismo excesivo y
hasta desaforado, a través de distintos mecanismos procesales de defensa
de los derechos de los particulares, cada vez la defensa fiscal ha intentado
impedir esa defensa, sea tratando de desactivarla o simplemente destruirla:
piénsese la nulidad constitucional (art. 4° de la Constitucién de 1925),
planteando que los tribunales ordinarios de justicia no eran competentes
para conocer de ella, puesto que seria de competencia de los tribunales
administrativos, que no existian (burla macabra o insensatez juridica
supina...); o la misma accién de proteccién en que plantearon que no
era procedente frente a los actos administrativos...”; o la accién de tutela
laboral en defensa de los funcionarios pablicos regidos por un régimen
estatutario, y para qué decir de la accion constitucional de la nulidad de
derecho publico (art. 7° de la Constitucién de 1980), en que primero se
negaba su existencia misma, luego se la estima una accién “genérica”, o
“inespecifica”, y luego, en el colmo, “supletoria, o sea solo procedente
en la medida que no exista ninguna accion de origen legal para impugnar
un determinado acto administrativo®, desconociéndose al hilo la “supre-
macia constitucional”, “la obligatoriedad de todos sus preceptos” (incluso
para los jueces y supremos...) y su “aplicacion directa” (para que no se
transforme en un mero texto programdtico en la que los jueces supremos
convirtieron la Constitucién de 1925 hasta marzo de 1973). Igual situacion
ha ocurrido con la acciéon declarativa de mera certeza, si bien ella se ha
logrado imponer en la jurisprudencia judicial, luego de su pretendida
improcedencia alegada por dicho organismo fiscal alla por 1975 en el
caso que pasamos a referir.

2.1.Latorre Manusich (1975)

Frente a la Administracion del Estado y en el arco de cuatro décadas hacia
atras hemos encontrado el caso Latorre Manusich c/Fisco (Corte Suprema,
14.7.1975, casacion fondo, rol 11.265 Fallos del Mes 201, agosto 1975,

Vid. v. gr. Malveira A.G., fallo de la Corte de Apelaciones de Santiago, 22.6.1977, cuyo
considerando 4° sostenfa esta afirmacién, y que fuera eliminado por la Corte Suprema en
sentencia de 19.7.1977, en Gaceta Juridica 12/1977, 19-21; nuestro comentario en mi £/ re-
curso de proteccion. Origenes, doctrina y jurisprudencia. Editorial Juridica de Chile. Santiago
de Chile. 1982, 561-573.

8Vid. mi La nulidad de derecho piblico segin la Corte Suprema hoy: de su tergiversacion
a su destruccion, en lus Publicum 34/2015, 73-92.
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136-142), en que el autor solicitaba al tribunal que declarar la obligacién
del demandado de venderle un terreno en Tierra del Fuego (Bahia Felipe,
y Springhill) de la Provincia de Magallanes, por cuanto estaria en las con-
diciones de la Ley 13.908, articulo 6°, que otorgaba a los arrendatarios
de tierras fiscales que cumplian determinados requisitos la pretensién de
adquirir esos terrenos solicitandolo al Presidente de la Republica. Como
le fuera denegada por la Administracion recurrié a la Justicia para que
esta “declare que el Fisco tiene la obligacién de efectuar la venta (inciso
2° del Vistos del fallo citado).

Como era costumbre por aquellos afios (mantenida, por desgracia,
hasta ahora), la defensa fiscal plantea las excepciones de falta de juris-
diccién y competencia de la justicia ordinaria, pretendiéndose una vez
mas la “inmunidad de jurisdiccién” del Presidente de la Repdblica y de
la Administracién del Estado frente a los tribunales ordinarios de justicia,
algo que ya en marzo de 1973 habia sido publicamente desechado por
la Corte Suprema?®; ademas, se alegaba que el actor no cumpliria los re-
quisitos legales exigidos por la referida Ley 13.908.

El tribunal de primera instancia rechazé las excepciones y neg6 lugar a
la demanda ya que estimé que no se habfa acreditado que el actor residiera
en el lote arrendado. Apelada la sentencia, la Corte de Apelaciones de
Punta Arenas confirmé el rechazo de las excepciones fiscales pero revoco
dicho fallo por cuanto estimé cumplidas las obligaciones impuestas por el
articulo 6° de la ley indicada, dando lugar a la demanda. El Fisco recurre,
entonces, de casacion de forma y fondo.

La Corte Suprema, en sus considerandos 3° al 6° rechaza derechamente
la casacion de forma desechando pretension de la supuesta “inmunidad
de jurisdiccién” del Presidente de la Republica frente a los tribunales
ordinarios de justicia (decision, muy bien fundada, y por aquella época,
muy importante de la judicatura, y que hoy puede aparecer como historia,
dada la Constitucion de 1980)'°, y rechaza que haya ultra petita como
sostenia el recurrente por cuanto la Ley 13.908 confiere el derecho a so-
licitar que se venda el predio que se arrienda cumpliendo los requisitos
que se le exige, derecho que es “correlativo a la obligacién que impone”
(considerando 11°). En cuanto a la casacién de fondo, igualmente se la
rechaza, y en lo que interesa aqui valga sefalar que su considerando 18°
establece un principio que jamas debe olvidar un abogado que defiende
los derechos de las personas frente a la Administracion estatal, como es que
las facultades que la Constitucién atribuye al Presidente de la Republica, a
través de la Administracion, de “administrar el Estado”, son muy diversas
de las que la propia Constitucion entrega a la justicia ordinaria, como es

Discurso del Presidente de la Corte Suprema en la Inauguracién del Afio Judicial 1973,
en Revista de Derecho y Jurisprudencia t.70, Primera Parte, pp. XXII-XXV.
OMerecen ser leidos dichos considerando, Fallos del Mes 201/1975, 138-139.
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la de “resolver un conflicto judicial” producido con ocasién de un decreto
presidencial (o, amplius, de un acto administrativo de un organismo de
la Administracion del Estado), por lo que no cabe jamds aceptar que se
diga que en tal caso los tribunales de justicia estarian administrando, ya
que lo que hace un tribunal de justicia en tal caso es declarar si dicho
acto administrativo es o no conforme a Derecho (a la Constitucién y a
las normas dictadas en su conformidad, como sefiala el articulo 6° inciso
1° de la Constitucién) y el fallo que asi lo declare producira los efectos
juridicos segtin sea la accion deducida (si amparo de proteccion: se deja
sin efecto el acto impugnado; si declarativa como la nulidad de derecho
publico o el reclamo de ilegalidad municipal: se anula; si de condena se
ordena el pago de una indemnizacién determinada, etc.)'".

2.2.Sociedad Cooperativa de Servicios de Agua Pichidangui Ltda. (1985)

En este caso (Corte Suprema 13.11.1985, RDJ t.82/1985, 2.5, 242-245)
la pretension planteada se referia a si la actora debia pagar impuesto al
valor agregado (IVA) por las ventas que la Cooperativa realizaba a los
socios de ella’?.

Nos parece relevante la sentencia recaida por su claridad en cuanto a
la procedencia de esta accion frente a la Administracién y especialmente a
la Administracién tributaria (con procedimientos especiales), desde que la
Constitucion en su articulo 73/76 y el Cédigo Organico de Tribunales en
su articulo 1° “confieren exclusivamente a los tribunales establecidos por
la ley la facultad de conocer las causas civiles y criminales, de resolverlas
y de hacer ejecutar lo juzgado”, que es en lo que “consiste precisamente
la facultad jurisdiccional mediante la cual se administra justicia” (conside-
rando 3°). Y, ademds, por cuanto entre las causas civiles “se deben contar
las situaciones de incertidumbre juridica que acontezcan y que supongan
un estado de peligro para los que se hallaren involucrados, situaciones
que solo cabe resolverlas por una sentencia meramente declarativa que
las dilucide dando certeza a los interesados” (considerando 3°) y que
concurren en este caso (considerando 4°).

En el caso concreto la incertidumbre que habia de dilucidar el tribunal
era si estaba o no grabada con el IVA la distribucion que hacia la actora
entre sus cooperados de las aguas que provenian de una merced que le
fuera otorgada en 1969. Se daba, pues, una de las tres situaciones en las

""Debe recordarse a los Ministros que emitieron este fallo, dos de los cuales fueron con
posterioridad Presidentes del mas alto tribunal de la Republica, como don José M. Eyzaguirre
Echeverria y don Rafael Retamal Lépez (redactor), ademds de don Juan Pomés G., don Octavio
Ramirez M. y don Estanislao Zdiiga Collao.

12Ya la defensa fiscal habia pretendido la excepcién dilatoria de incompetencia y luego
la precautoria de falta de jurisdiccion, rotundamente rechazadas por la Corte de Apelaciones
de Santiago el 30.12.1983, en Gaceta Juridica 43/1984, 115-118.
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que procede esta accion de certeza como es la determinacion del Derecho
aplicable, a saber la ley de cooperativas (a la sazén DS/Econ. 502/9.1.1978)
en sus articulos 5°y 47, y la ley de impuesto a la renta, articulo 17 N° 11
y la ley del impuesto al valor agregado (IVA) (DL 825/1974, articulo 2°
Ne° 2 (vid. considerandos 11 y 12 del fallo supremo)'. Aplicadas dichas
disposiciones legales, el tribunal declara que la Sociedad recurrente esta
exenta del Impuesto al Valor Agregado por el servicio que presta a sus coo-
perados” (Corte de Apelaciones de Santiago, 30.12.1983, considerando 13).

2.3.Copagro (1987)

Se trata en este caso de otra de las situaciones en que se admite la proce-
dencia de la declarativa de mera certeza, cual es determinar el tribunal
la voluntad del legislador, esto es cual ha sido la intencién o finalidad al
dictarla sin ordenar la practica de ulteriores actos.

La Confederacion de Cooperativas del Agro Ltda. (Copagro) solicitd
al tribunal de letras en lo civil que declarara que esta exenta de pagar
el 50% del impuesto de timbres y estampillas (DL 3.475/1980, articulo
3°), peticién formulada segun lo dispuesto por el articulo 158 del Cédigo
Tributario. Valga senalar que esta disposicion legal establece expresamente
la facultad del tribunal ordinario para dictar una sentencia meramente
declarativa de certeza. La sentencia del tribunal de apelacién reconoce
de modo explicito que en el caso existe para la actora un interés en la
relacién sustancial, esto es, obtener una rebaja del impuesto que se le
pretende imponer por el Servicio de Impuestos Internos, pero también un
interés procesal en “eliminar la inseguridad de la situacién juridica que
tiene en relacion con el Fisco” (considerando 4°).

Muy importante aparece aqui lo establecido por el considerando 7°
del fallo citado en cuanto a que si bien la ley tributaria (Cédigo cit.) otorga
atribuciones al Director del SII para interpretar administrativamente las
disposiciones tributarias y a sus Directores Regionales absolver las consultas
sobre la aplicacién e interpretacion de ellas en su territorio, ello incide solo
en el campo administrativo no produciendo cosa juzgada, “que es el otro
aspecto del interés que tiene el actor al deducir este tipo de acciones, es
decir, la indiscutibilidad y la claridad meridiana de la situacién juridica,
la imposibilidad de que la seguridad pueda volver a ser puesta en duda
por aquellos en cuyo perjuicio se ha declarado la existencia o inexistencia
de la misma” (cita de Prieto Castro, La accién declarativa, p. 107).

Analizadas al efecto las disposiciones legales aplicables al caso declara
el fallo que la actora estad obligada al pago solo de una suma equivalente
al 50% de la tasa establecida en el DL 3.475/1980, articulo 1° N° 3.

13“A mayor abundamiento” el tribunal agrega mas argumentacion en su considerando 14.
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2.4.las Empresas del Estado como actores (1998-2006-2009)

Un grupo de fallos recaidos en procesos en que se ha deducido esta accién
es aquel en el que se ha interpuesto para dilucidar si determinados orga-
nismos de la Administracién del Estado —especificamente “Empresas del
Estado”'- se encuentran o no sujetos a la fiscalizacién de la Contraloria
General de la Republica (CGR).

En esta situacién se encuentran Television Nacional de Chile/TVN c/
Fisco (26 Juzgado Civil de Santiago, 27.7.1995, rol C-10-94, confirmada
por la Corte de Apelaciones de Santiago, 21.9.1998, rol 4882-95, no
recurrida), Empresa de Ferrocarriles del Estado c/Contraloria General de
la Repiblica (Corte de Apelaciones de Santiago, 31.1.2006, rol 4221-
2000) y Banco del Estado de Chile c/Fisco (17 Juzgado Civil de Santiago,
13.8.2002, rol C-216-1999, rechaza, Corte de Apelaciones de Santiago,
28.8.2007, confirma, y Corte Suprema, 28.5.2009, rol 6585-2007, rechaza
la casacion en el fondo deducido por actora).

(@) En TVN se planteaba ante el tribunal de la instancia esta pretension para
que declarara si esta empresa estatal estaba o no sujeta a la fiscalizacién de
la CGR atendido lo dispuesto en la Ley 19.132/8.4.1992, que modificara
la ley organica de TVN (creada por Ley 17.377), modificacién que esta-
blecié que ella estaria sometida a la fiscalizacién de la Superintendencia
de Valores y Seguros a fin de equipararla en iguales condiciones que las
demds concesionarias u operadores de servicios de radiodifusion televisiva
de libre recepcién (competidoras que son personas juridicas de derecho
privado constituidas como sociedades anénimas abiertas).

La incertidumbre se producia a raiz de unos dictdimenes del ente con-
tralor (N°s. 16.769, de 9.9.1992 y 2.130, de 26.1.1993) que sostenian que
TVN estaba sujeta a su fiscalizacién, en virtud del articulo 16 de la Ley
Organica Constitucional de CGR N° 10.336/1964 (texto vigente conforme
a la modificacién introducida a dicho articulo 16 por el DL 38/1973, y
que incluye como entidades bajo el control de CGR a las “empresas del
Estado”, una de las cuales es, precisamente, TVN).

El Fisco, demandado (CGR carece de personificacion), deduce en la
contestacion de la demanda —y para variar- la falta de jurisdiccion del
tribunal, lo que es desechado de modo elegante por el Juez (sefior Jaime
Ugarte Franco) en el considerando 4° de su fallo, estableciendo que no
puede haber conflicto entre partes [aun si una de ellas es un organismo
del Estado] que no pueda encontrar una solucion jurisdiccional y ello “ni
alin excepcionalmente”. Planteaba la defensa fiscal que no habia aqui tal

14Sobre “empresas del Estado” puede ser Util ver mi Derecho Administrativo. Temas
Fundamentales, cit. 258-262 y sus diferencias con las llamadas “sociedades del Estado”, con
el fin de no confundirlas, en 263-273.
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accién de certeza sino un asunto contencioso administrativo. Con cierta
incoherencia, tal defensa sostenia que un “dictamen” es una opinion y
no un acto administrativo, argumento verdaderamente insostenible desde
que la CGR por su propia ley organica “dice el Derecho” para todos los
organismos de la Administracién de Estado precisamente a través de su
potestad dictaminante (vid. articulos 5°y 9°y 19 Ley 10.336)".

El fallo concluye que al reformarse la ley que regula TVN la propia
intencion del legislado (la voluntad de la ley) fue excluirla de la fisca-
lizacién contralora y someterla en este aspecto a las mismas normas
aplicables a una sociedad anénima abierta, excluyéndola de la aplicacién
del articulo 16 de la Ley 10.336, exclusion adoptada por dicha ley mo-
dificatoria con los mismos quérums de una ley organica constitucional
(desde que se estaba modificando el referido articulo 16, que integra una
ley orgdnica constitucional). Asi, se declara que TVN de Chile esta sujeta
a la Superintendencia de Valores y Seguros conforme a lo dispuesto ex-
presamente por los articulos 34 incisos 1°y 2°, y 35 de la Ley 19.132,
y solo lo estara a l[a CGR en el caso del articulo 25 de la Ley 10.336,
o sea, en la medida que reciba fondos fiscales por leyes permanentes a
titulo de subvencién o de aporte del Estado para una finalidad especifica
y determinada, fiscalizacién que tendrd el preciso y exclusivo fin de esta-
blecer el cumplimiento de la finalidad sefialada'®. Apelado el fallo por el
demandado, la Corte de Apelaciones de Santiago lo confirma, agregando
mayores argumentos respecto de la naturaleza juridica de las empresas
del Estado, pero sin alterar lo establecido por el tribunal a quo.

(b) Otra empresa estatal nos ofrece ejemplo del ejercicio de esta accion,
como es Empresa de Ferrocarriles del Estado c/Fisco, la cual intentaba,
ademas, la nulidad de derecho publico en contra de dictimenes de la
CGR que la sometian a su fiscalizacién. Aqui la actora acudia al juez
para que fuera esclarecida su situacién juridica en relacién con dicho
Organismo Contralor.

La postura del tribunal de apelacién fue entender que en esta situacion
era improcedente la interposicién de una accién declarativa de mera cer-
teza porque si bien un tribunal “no puede excusarse de intervenir” como
es “entregar una respuesta vinculante que sustraiga a la actora de una
situacion de incerteza” (considerando 1°), en el caso concreto “el conflicto
de que se trata no dice relacion con la declaracién de un derecho de la

5Sobre la pretension contralora de estimar que sus dictdmenes son “meras opiniones”,
para escapar del control judicial, planteamiento falaz y sin sustento en la propia ley organica
constitucional de la Contraloria General de la Republica (10336, articulos 6° ,9° y 19) ya
esgrimido en los comienzos de la aplicacion del recurso de proteccion en su contra, vid. mi
El recurso de proteccion cit. 365-396, especialmente 366-382.

T6Ha de sefalarse que el articulo 25 que refiere el fallo tiene hoy un texto un tanto dife-
rente, segin modificacién introducida por la Ley 19.817/26.7.2002.
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Empresa de Ferrocarriles del Estado que pueda mas tarde ser opuesto a un
tercero, sino, Unicamente, con su intencion de remover un mecanismo de
control que estima improcedente por carecer de sustento legal” (idem).

Es decir, “la actora carece de interés”, ya que “el objetivo final de
esta clase de acciones es precaverse de un dafo injusto, esto es una
lesion antijuridica que por su propia naturaleza no debe ser impuesta ni
soportada” (considerando 2°). Aun si se admitiera que la sujecién a la
Contraloria General de la Republica de la actora pudiera significar un
dafio o una dificultad para el desarrollo de su actividad empresarial en
su gestion, no existe tal dano porque estar sometida a la fiscalizacién de
la Contralorfa no es sino en virtud de la aplicacion de la ley que asi lo ha
determinado. No existe para la actora un “derecho” a no ser fiscalizada
por la Contraloria General desde que la propia ley ha establecido que este
organismo fiscaliza a las empresas del Estado sin perjuicio de la que lleva
a efecto la Superintendencia de Valores y Seguros. Por ello, se revoca el
fallo apelado (22.4.2000) y se rechaza la pretension deducida'”.

Es de interés este fallo, segin nuestra opinién, no por lo relatado
supra'® sino en cuanto refiere a la naturaleza y finalidad de esta accién que
estudiamos. En efecto, ensefa el tribunal de apelacién que en “esta clase
de acciones se pretende que sea declarada la existencia de un derecho
del que el actor se estima titular, o la inexistencia de un derecho que un
tercero se atribuye, y para que la pretension pueda prosperar es preciso
que quien la sostiene tenga interés, es decir, no el derecho de que se trata
porque precisamente se acciona para obtener su declaracién —cuando la
accién es positiva— sino inicamente la necesidad de obtener la declaracion
jurisdiccional para evitar un dafio injusto, declaracién que ha de hacerse
porque importa la expresién de la voluntad de la ley” (considerando 2°).

(c) En Banco del Estado de Chile (2009) el tema es un tanto diferente a los
dos anteriores que hemos referido porque una empresa del Estado deduce
esta accién declarativa para que la justicia declarara si debia o no entre-
gar antecedentes que le solicitaban las Oficinas de Informaciones de la
Camara de Diputados y del Senado (Ley 18.918, articulo 9°) que incidian
en su gestion empresarial, y si estaba o no sujeta a la fiscalizacién de la
Contraloria General de la Republica en circunstancias que su propia ley
organica (DL 2079/1977, articulo 1°) dispone que estaba sometida exclu-
sivamente a la Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras.

7Ministros sefiores. H. Dolmestch y H. Brito C. y abogada integrante P. Veloso V. (cuyo
voto en contra estuvo por confirmar).

8Ya que no trata de si la Contraloria General tiene potestades fiscalizadoras sobre la
demandante ni si estd sujeta también a la fiscalizacion de la Superintendencia de Seguros y
Valores y de qué modo se compatibilizan de ser compatibles, que era el tema propuesto. El
tribunal de apelacion tomé una via diferente, oblicua diria, aduciendo la “intencién” de la
actora al deducir la accién y no el texto presentado por ella (considerando 1°y 3°).
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El punto incidia a raiz del informe solicitado a la actora por la Comisién
de Informaciones de la Camara aludida “sobre los vehiculos asignados
para uso de los gerentes” durante 1977, “y un listado de todas las empresas
externas que operan con el Banco en materia de embargos judiciales y ex-
trajudiciales”, a lo cual se agreg6 la peticion de la Oficina de Informaciones
del Senado del “detalle de todas las asesorias externas contratadas por el
Banco durante los afos 1994 a 1999”. La actora estimé improcedentes
tales peticiones y se negé a entregar la informacién requerida; ante ello,
la Contraloria le exigi6 “la entrega de la informacion solicitada bajo aper-
cibimiento de aplicar una medida disciplinaria” (considerando 4°). Por
ello es que la actora dedujo esta accién para que fueran los tribunales de
justicia quienes precisaran su real situacién juridica.

El tribunal de primera instancia declaré que las pretensiones del
Banco carecian de fundamento y rechazé la demanda, en cuanto a que
el Banco del Estado de Chile se encuentra sujeto a la Ley 18.981 (articulo
9°)y a la Ley 10.336 (articulo 16 inciso 1°). Apelado el fallo, la Corte de
Apelaciones de Santiago (8a. Sala) lo confirmé, ante lo cual la perdidosa
ocurrié de casacion en el fondo en su contra.

La Corte Suprema advierte que la actora es parte de la Administracion
del Estado conforme a lo dispuesto por la Ley 18.575/1986, organica
constitucional de bases de la Administracion del Estado, articulo 1°, y que
la Ley 18.918 (articulo 9°) establece que los organismos de aquella deben
entregar los antecedentes que les soliciten la Oficina de Informaciones
del Senado'.

En cuanto a que la actora estd sujeta a la fiscalizacion de la CGR basta
leer el articulo 16 inciso 1° de la Ley 10.336, el cual expresamente dispone
que las empresas del Estado “quedardn sometidas” a ella, “sin perjuicio
del control que ejerce la Superintendencia de Bancos e Instituciones
Financieras sobre el Banco Central y el Banco del Estado de Chile”. Todo

19s cierto que el considerando 11° comete un error de proporciones cuando entiende que
la expresion que usa el articulo 48/52 inciso 1° de la Constitucién (referente a las atribuciones
de la Camara de Diputados) “fiscalizar los actos del gobierno” significa “todos los actos del
Poder Ejecutivo, esto es los actos de la Administracién del Estado”. Se comete un doble error:
primeramente, olvida la suprema jurisdiccion el origen de esta norma en la Constitucién de
1925 (vid. nuestro Derecho Administrativo cit.591-605) vy, luego, parece desconocer que
“actos del gobierno” significa textualmente “actos de los érganos que ejercen atribuciones de
gobierno o funciones de gobierno”, que son —conforme a la propia Constitucién- el Presidente
de la Reptiblica (articulo 24, inciso 1°) los Ministros de Estado (que colaboran con él en dicha
funcién/articulo 33), los Intendentes Regionales (que gobiernan la Regién/articulos 99/111), y
el Gobernador Provincial (que gobierna la Provincia (articulo 105/116). Ningtn érgano de la
Administracién del Estado, distinto de ellos “gobiernan”, ni ejercen atribuciones o funciones
de gobierno; piénsese, simplemente, en un Servicio Médico Legal, o en una Servicio Agricola
Ganadero, o en un Servicio de Salud Regional, o en una Junta de Jardines Infantiles, o en una
Superintendencia de Servicios Sanitarios... La disidencia del Ministro Oyarzdn Miranda senala
lGcidamente este error en los considerandos 20, 21 y 24 de su disidencia.
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lo cual lleva al tribunal a rechazar el recurso deducido por no existir
infraccién a las leyes citadas por la actora.

Debe hacerse presente que el fallo supremo fue emitido con el voto en
contra del Ministro don Adalis Oyarzin Miranda, quien en 24 considerandos
recuerda, muy certeramente, que la demandante, como empresa del Estado
que es, aparece sometida a un doble régimen normativo “uno de derecho
publico, que se refiere a la autorizacién para el desarrollo de actividades
empresariales, a su giro, patrimonio, utilidades, organizacién y funciona-
miento... y otro de derecho privado, al cual pertenecen las actividades de
caracter empresarial que le corresponde desarrollar para la consecucién
de los fines relacionados con su giro comercial” (considerando 17°).Y el
articulo 19 N° 21 inciso 2° de la Constitucién establece muy claramente
que a la actividad empresarial de estos organismos estatales les serd apli-
cable la legislacion comun de los particulares; en otros términos, bajo el
principio de igualdad (articulo 19 N° 2 de la CP), de donde se sigue que
las normas de la Ley 18.981 no le son aplicables, desde que ellas no son
aplicables a los particulares (considerando 20).

(d) Guzman Nieto (2013). Al igual que Latorre Manusich el tema recae
en una situacion de incertidumbre que afecta a un particular frente a la
Administracion ante la disposicion de unos bienes inmuebles de la actora,
terrenos afectos a expropiacién por utilidad publica y que planteaba la
“caducidad” de las disposiciones de una ley. En otros términos, si esta
habia caducado o estaba vigente, cuyas consecuencias juridicas eran muy
diferentes para la propietaria de ellos. Guzman Nieto con Fisco incide
propiamente, como pretensién declarativa de certeza, en determinar por
la jurisdiccion la aplicacion o no de una ley determinada, existiendo al
respecto un diferendo con la autoridad administrativa competente impli-
cada en la gestion.

Conocido es en el derecho urbanistico la situacién de terrenos afec-
tos a expropiacion por utilidad publica durante décadas y que jamas se
concreta el acto expropiatorio, lo que dificulta gravemente en no pocas
ocasiones el ejercicio de la facultad de disposicién de sus duefios respecto
a su enajenacioén, constituyendo una “carga ilicita” puesta por la ley de
modo permanente e indefinida, lo que no tiene ningln sustento en la
Constitucién y vulnera el derecho de propiedad que a toda persona le
reconoce ella expresamente (articulo 19 N° 24).

Araiz de ello es que luego de legislarse sobre la temporalidad de esas
“cargas” inconstitucionales y su término, sin perjuicio de prorrogarse dicha
afectacion por plazos determinados, es que se modificé la Ley General de
Urbanismo y Construcciones (DFL/Minvu N° 458/1975, de 1976) en su
articulo 59 (por Ley 19.939, de 13.2.2004), cuyo inciso 1° dispone que
se declaran de utilidad publica por los plazos que se indican los terrenos
que cumplan ciertos requisitos, como son “los que estén consultados en
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los planes reguladores comunales o intercomunales con destinacién de
parques intercomunales y comunales”, caso que es, precisamente, el de
los terrenos de la actora (como qued6 establecido en el considerando
21 del fallo). Segtin su inciso 2°, el plazo de caducidad de los terrenos
destinados a parques intercomunales o comunales es de 5 afos pudiendo
ser prorrogado ese plazo por una sola vez y por igual periodo (inciso 4°).

Por Ley 20.331, de 12.2.2009, se renov6 la vigencia de dicho inciso 2°
del articulo 59 cit. por el plazo de un afo, sin perjuicio de las prérrogas que
este articulo ha previsto de estos plazos. Dado que la Secretaria Regional
Ministerial de Vivienda y Urbanismo de la Region Metropolitana hacia
una interpretacion de estas disposiciones que afectaban los derechos de la
propietaria de los terrenos sujetos a dicha “carga” (terrenos urbanos en la
comuna de Cerro Navia y Pudahuel, que segtn los planes reguladores se
destinaban a parques intercominales), es que esta acudi6 a la jurisdiccion
ordinaria para que declarara que es plenamente aplicable la disposicién
del articulo 59 referido ya que se cumplen a su respecto los requisitos de
la ley?9y, ademds, que cumplidos los plazos legales de esa declaratoria
de utilidad publica, ha ella “caducado de pleno derecho”, pretensiones
ambas que fueron acogidas por el tribunal de la instancia, el cual también
condena en costas al Fisco?!.

Il. EFECTOS DEL PLANTEAMIENTO DE LA ACCION DE
MERA CERTEZA FRENTE A LA ADMINISTRACION

Sin que nos parezca necesario mostrar mas casos de esta accion frente a
la Administraciéon del Estado, veamos qué incidencia practica tiene ejercer
esta accion para los particulares y los efectos que produce, sea (1) con su
sola interposicion, sea (2) en su acogimiento.

1. De su interposicién. No entro aqui a los aspectos puramente procesa-
les que los doy por sabidos (como que si se trata de un organismo fiscal
habra de seguirse un juicio de hacienda vy si se trata de un organismo
personificado se seguird a través de un juicio ordinario), si bien deben
advertirse dos cosas: una, que podria decirse que en esta accién no
hay una pretensién deducida “en contra de” o sea, una “contraparte”
propiamente tal desde que ella se dirige a un juez para que “declare” el
Derecho en una situacién de incertidumbre juridica en que se encuentra
un sujeto de derecho (sea natural o juridico), pero no cabe duda que si
esa incertidumbre se produce respecto de un determinado organismo de

20A[ igual que lo ocurrido en Latorre Manusich cit.
2lJueza Maria Paula Merino Verdugo. Este fallo no fue recurrido; segin mis antecedentes
este proceso ha concluido con transaccién.
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la Administracién del Estado (v. gr. pronunciamientos anteriores sobre el
tema, respuestas verbales dadas, o entrevistas informales), aparece mas
que obvio que ha de ponerse en su conocimiento esta demanda de certeza
a fin de que pueda decir lo conveniente al respecto, ya que la sentencia
definitiva le ha de empecer de todos modos. Y otra, que en cuanto a esta
notificacién al organismo involucrado de la Administracién, para que
sea valida ha de ser hecha a quien tiene la “representacion” judicial de
la entidad respectiva; lo sehalo porque dada nuestra especialidad, uno
se da cuenta que no siempre los abogados conocen bien qué organis-
mos son personificados y cudles no; los primeros tienen, obviamente,
legitimacion procesal tanto activa como pasiva desde que son sujetos de
derecho, con autonomia normativa, administrativa y financiera y capacidad
procesal para comparecer en juicio a través de su representante legal,
que lo sera judicial y extrajudicial, pero, en cambio, respecto de los no
personificados —como son los que conforman la llamada “Administracion
Central” o “Administracion Fiscal”— ha de ser demandado el Fisco que ha
de comparecer en juicio representado por el Presidente del Consejo de
Defensa del Estado y en regiones por el abogado de dicho servicio que
asume la funcién de “Procurador Regional”?! bis,

¢Como plantear esta accion frente a la Administracion?

Basicamente la Administracién realiza su actividad de satisfacer las ne-
cesidades publicas a través o por medio de actos administrativos, hechos
administrativos y también, valga la expresion, a través de su inactividad,
sin perjuicio de su actividad administrativa contractual.

Si la Administracién ha emitido un “acto administrativo” (cualquiera
sea la forma adoptada, si decreto, resolucién, orden, circular, instruccion,
bando, oficio, etc.) no pareceria procedente plantear esta accion declara-
tiva de mera certeza puesto que si esa decision afecta a un particular en
su esfera subjetiva habra de impugnarla por las acciones procesales que
el ordenamiento, con abundancia, ha previsto al efecto (acciones sean
de origen constitucional, o bien de origen legal). Aqui no hay ninguna
incertidumbre que dilucidar, lo que habra de determinar el tribunal es si
ese acto administrativo es o no conforme a Derecho; en otros términos,
si ha sido emitido con vicios que lo hacen invélido, o sea “nulo” segin
lo dispuesto por el articulo 7° inciso 3° de la Constitucién.

21 bis Sobre la estructura de la Administracién del Estado puede ser dtil mi Derecho
Administrativo. Temas Fundamentales cit. 165-170 y 255-262.

110 IUS PUBLICUM N° 38 (2017)



Si la Administracién no ha emitido ningtin acto, o sea hay en ella una
“inactividad”, sea porque se esta analizando la situacion respecto de un
particular, sea porque este puede haber solicitado algo a la Administracion
y se estudia su acogimiento o rechazo, sea porque no se ha planteado
ninguna situacién y la Administracién no tendria por qué actuar, aqui s/
que cabe interponer esta accion declarativa aduciendo que v. gr. dadas las
actuaciones anteriores de un determinado organismo de la Administracion
y atendidas las razones que mueven al actor a pretender que la solucién
juridica de su propia situacion es distinta de lo resuelto en casos seme-
jantes, se acuda a la Justicia para que esta resuelva ese diferendo —sea de
aplicacion o interpretacién del Derecho- que, ciertamente, produce incer-
tidumbre en este particular respecto de su situacion juridica especifica??.

Cierto es que solo cuando se ha intentado esta accién frente a la
Contraloria General de la Republica he visto —a mi conocimiento— que
los tribunales han admitido esta accién en que se discuta la conformidad
a Derecho de un “acto administrativo”, contralor en este caso (como un
dictamen),como en el caso Empresa de Ferrocarriles del Estado cit., hecho
que altera la coherencia de la explicacién, pero hay que comprender que
la Corte Suprema establece lo que le parece conveniente en cada caso
concreto sin atender a cuanto a lo que ha dicho antes y, obviamente,
ante ello solo cabe asumir el recurso de resignacion... sin dejar por ello
de mencionarlo.

Pero si bien pudiera haber técnicamente una incoherencia en lo dicho,
no se puede negar que bien puede suceder y ser procedente también,
esta accién declarativa si hubieren sentencias contrapuestas y en que se
hubiere efectuado en casos idénticos una aplicacién del Derecho dife-
rente, o una interpretacion distinta de las mismas disposiciones legales
aplicables e incluso una diferente estimacién de la voluntad del legislador
en el caso concreto; o sea, serfa esta accion la solucién para “uniformar
la aplicacién del Derecho”, objetivo fundamental para asegurar la debida
certeza del mismo y eliminar asi la situacion de incertidumbre anterior.
Ahora, si la suprema jurisdiccién acepta esta accién para impugnar actos
administrativos, jenhorabuena! pues habria, asi, otra via dtil para ello y
amparar derechos de las personas ante la Administracion.

De alli que este arbitrio procesal declarativo ocurre antes que sea
emitido un acto administrativo, como aparece en los casos en que se ha
practicado en materia tributaria, como hemos indicado, y cuyos efectos
son muy Utiles, como veremos de inmediato.

Un efecto muy importante que produce la notificacion de la demanda en
que se formula esta accién, notificacion al organismo de la Administracion

22Este es precisamente el caso Guzmdn Nieto cit. Sobre el punto me parece de interés lo que
dice el fallo de la Corte de Apelaciones de Santiago (31.1.2006) en Empresa de Ferrocarriles del
Estado cit en sus considerandos 2°y 3°, a los que remitimos (Gaceta Juridica 307/2006, 84-85).
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con el cual se relaciona la situacién de incertidumbre juridica, es el que
se refiere a que esa relacién se transforma por esta notificacién en una
“relacién procesal”, lo que quiere decir y lleva por efecto juridico ipso
iure que la decision de la pretensién queda en las manos exclusivas y
excluyentes del tribunal que conoce de ella.

Es decir, al quedar bajo la jurisdiccién del tribunal el asunto “ha esca-
pado” de la érbita de atribuciones de la Administracion y, en consecuencia,
esta no podrd pronunciarse sobre el asunto puesto bajo la competencia
del juez, ya que por dicha notificacion ha quedado suspendida la atribu-
cién administrativa para decidir sobre ello y debe atenerse a la decision
judicial con la fuerza de cosa juzgada material que la acompafa, vy si
ella es desfavorable a su planteamiento habra simplemente de acatarla, a
menos que quiera incurrir la autoridad en el delito de desacato (articulo
253 del Cédigo Penal). Valga sefnalar que esta suspension del ejercicio
de la competencia del 6rgano administrativo involucrado no requiere ser
declarada y ni siquiera pedida por el actor, puesto que notificada que sea
la demanda, ipso iure queda el asunto bajo la calidad de reserva judicial.

Es mas, si el organismo administrativo, estando en curso la tramita-
cién de esta accién declarativa, pretendiere dictar un acto administrativo
decidiendo por esta via el asunto, incurre su autor por ese solo hecho en
el delito de prevaricacion administrativa previsto por el articulo 228 del
Cédigo Penal, ademas de incurrir en obstruccién a la justicia.

Lo dicho tiene su fundamento nada menos que en la propia Constitucién,
la cual de manera clarisima —y ello desde 1833, puesto que la disposicién
actual viene del articulo 108 de aquella— establece que “La facultad de
conocer las causas civiles y criminales, de resolverlas y de hacer ejecutar
lo juzgado, pertenece exclusivamente a los tribunales establecidos por la
ley” (articulo 73/76, frase primera). Y se agrega precisamente que “Ni el
Presidente de la Republica ni el Congreso pueden en caso alguno [es decir,
jamas]... avocarse causas pendientes...” (cursivas nuestras).

Aqui hay una causa civil y que esta pendiente por lo cual ni el Presidente
de la Republica ni mucho menos un organismo bajo su dependencia (caso
de los organismos fiscales o no personificados/Administracién centrali-
zada) o bajo su supervigilancia (caso de los organismos personificados/
Administracién descentralizada) que conforman la Administracién del Estado
cuyo jerarca maximo es el referido Presidente de la Republica (articulo
24 de la Constitucién), pueden interferir el ejercicio de las atribuciones
jurisdiccionales de los tribunales de justicia, dado que toda interferencia,
cualquiera sea, es abiertamente inconstitucional y, por ende, todo acto
que la configure es nulo (articulo 7° inciso 3° cit.) y, ademds, implica una
obstruccién a la justicia®3.

23Aunque ha sido establecido en un fallo recaido en un reclamo de ilegalidad municipal
(Ley 18.695) Constructora Atacama S.A. c/Municipalidad de Castro (Corte Suprema 6.7.2016,

112 IUS PUBLICUM N° 38 (2017)



Este efecto que produce la accién declarativa de mera certeza una
vez notificada vdlidamente la demanda a la Administracién involucrada,
es de extrema importancia para el actor, ya que, por una parte, se evita
el tener que impugnar por las acciones procesales pertinentes el acto
administrativo que se dicte afectandole sus derechos o sus pretensiones
y, por la otra, porque permite acudir directamente al juez para resolver
una situacion juridica no clara e incierta. De esta manera, el actor no solo
impide la dictacién del acto administrativo que le puede ser desfavorable
sino también impide que habiéndose dictado le pueda ser aplicado por la
autoridad administrativa haciendo su situacion mas aflictiva, teniendo que
luchar con “hechos consumados”, no siempre faciles de revertir, aunque
después se establezca su ilicitud y su caracter de simples “vias de hecho”.

2. De su acogimiento. Si la pretension del actor es acogida por el tribunal
y la sentencia definitiva queda debidamente ejecutoriada, ella produce
“cosa juzgada material”, lo que significa que es no solo irrecurrible sino,
ademas, inamovible. Ello lleva por consecuencia que la Administracion
debera atenerse a su contenido y, por tanto, si ha de actuar frente al actor
respecto del tema objeto de este proceso de certeza, deberd hacerlo respe-
tando estrictamente la decision judicial recaida en este proceso declarativo;
en otros términos, esa sentencia se le impone a la Administracién no solo
respecto del actor referido sino también en todos los casos en que la si-
tuacion sea idéntica, pues ha sido declarado el Derecho erga omnes en
tal caso, sea en cuanto qué Derecho es aplicable, en cuanto a cémo debe
interpretarse determinados preceptos legales, sea en cuanto a establecer
cudl ha sido la voluntad del legislador.

Veces habra que teniendo en cuenta la sentencia de acogimiento
sefialada la Administracion deberd abstenerse de actuar porque a través
de la decisién judicial se ha declarado v. gr. que aquella carece de atri-
buciones para actuar en determinado sentido o, simplemente, que carece

rol 4245-2016, en Gaceta Juridica 433/2016, 44-46), el Supremo tribunal establece que “si
el particular opta por la via judicial [en lugar de la via administrativa por medio de recursos
administrativos], la Administracion queda impedida de conocer una impugnacién administra-
tiva”. Vale decir, si el reclamante opté por la via judicial a través de una determinada accién
procesal, ante la sola interposicién de la demanda, “la Administracién ha debido inhibirse
de conocer cualquier reclamacion” que el interesado interponga sobre la misma pretensién,
porque queda inhibida de conocer y resolver el asunto (considerandos 7° y 8° de la sentencia
de reemplazo, en casacién de fondo). La Corte Suprema invoca al efecto el articulo 54 de la
Ley 19.880, sobre procedimientos administrativos, desconociendo —al parecer— el articulo 73/76
de la propia Constitucién, disposicién que, obviamente, debe primar por sobre toda otra de
origen legal y debe siempre encabezar las citas normativas. En igual sentido y mds reciente,
Sdnchez Pérez y otros c/Servicio de Evaluacion Ambiental y otro (Empresa de Ferrocarriles del
Estado, como tercero coadyuvante), Corte Suprema, 13.9.2016, rol 19.302-2016, casacién
forma/rechazada y fondo/acogida, deducidas en contra de fallo del 2° Tribunal Ambiental;
vid. especialmente considerandos 17 y 19 a 24 de casacién fondo).
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de competencia al respecto o, incluso, que habiéndose dilucidado la
incertidumbre no cabe emitir un cobro de tributos dado, o imponer una
sancién administrativa, o porque el actor ganancioso no se encuentra en
la situacion de serle impuesta determinada carga o gravamen.

Como se ve, la acciéon declarativa de mera certeza es un muy (til
medio procesal para proteger, amparar y defender los derechos de las
personas frente a la Administracion y permitirles el goce efectivo de ellos.

“Por los intersticios del proceso se cuela el derecho”, decia Maitland,
el conocido historiador del derecho inglés, recordando tal vez a los ro-
manos, que algo sabian de ello...?*.

24Valga una nota sobre los antecedentes romanos. Sobre esta accién es posible encontrar
un antecedente en el propio Gayo en sus Institutas (obra que tiene una clara intencién di-
déctica, ya que él no fue propiamente un jurista sino un profesor del derecho), al tratar en su
Comentario Cuarto (“El derecho de las acciones”), del procedimiento per formulas, parrafo 44,
en donde senala que la presencia de las partes de la “férmula” (esto es, demostratio, intentio,
adiucatio y condenatio) no se encuentran simultdneamente, estando algunas presentes y otra
no. “Y asi ocurre a veces —dice— que solo se encuentra la intentio, como por ejemplo en las
férmulas prejudiciales [las praeiudiciae], tales como aquellas por las cuales se trata de saber
si alguien es liberto, o cuanto es el monto de la dote y muchas otras”. Es decir, se buscaba
a través de ellas que se declarara algo para tener la certeza respecto de la situacién juridica
dada o del estatuto juridico de alguien.

Como prejudicial que es —en sus origenes romanos— es posible advertir que permite esta
accion esclarecer el derecho que rige una situacién de incertidumbre y prevenir asi una futura
controversia judicial, acudiendo al juez para que diga el derecho sin que exista todavia una
controversia o litigio con otra parte. Como la palabra lo indica —pre judicial- procede esta
accién antes que exista un juicio, un litigio, un proceso ante un juez, como lo indica este
sentido originario romano.

Sobre el tema, vid. entre otros, Gayo, Institutas (traduccién, notas e introduccion de Alfredo
di Pietro). Abeledo-Perrot (3a.edicion). Buenos Aires.1987, 673 s.; mas reciente, Instituciones
juridicas de Gayo (traduccién de Francisco Samper Polo). Editorial Juridica de Chile. Santiago
de Chile. 2000, 334-335.
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