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INTRODUCCION

La relacién normativa derecho civil - derecho administrativo compren-
de diversos aspectos, posibles de enfocar desde diferentes perspectivas. Este
trabajo se acota a la aplicacién de reglas civiles en derecho administrarivo,
enfocado desde la evenrual supletoriedad general del Cédigo Civil', Espe-
cialmente, se expone la aplicacién que, en concreto, el Cédigo Civil recibe
en derecho administrative.

Para ello se estudia el problema de la recepeién de las reglas civiles en
derecho administrativo, examinando los argumentos que, en docrina v juris-
prudencia, fundamenrtan una u otra solucién. Ahora bien, considerando que
el tépico de la aplicacién del Cédigo Civil en marerias administrativas es un
problema de larga discusién en la literatura comparada y con una incipiente
discusién entre nosotros, se expone la presente problemirica por medio del

"Eete trabajo corresponde a una investigacién preliminar realizada en el marce de la tesis de docrorade
que he desarrollads gracias al Ananciamiente del proeyecto MECESUP, en la Universidad de Chile. Agra-
dﬂm la discusidn de algunns ideas em ¢l Seminarie Doctoral de dicha casa de estudios.

ﬁbc-gad oy Licenciado en C. Jurfdicas (Universidad de Coneepeidn). Departamente de Dierecha
Privade, Universidad de Talea, Aw. Lircay s/n, Talea, Chile, reoncha@utaleacl'. Otro aspects analizable
5 si, eh una detertminada institudén, ha de ap]i.c.a.rsr. el C-c'--djgu} Civil o el derecho administrative.
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188 REVTSTA DE DERECHO

tema testigo de la prescripcién de la accién de nulidad adminiscraciva.

I. SUPLETORIEDAD DEL CODIGO CIVIL EN DERECHO
ADMINISTRATIVO

Entre nosorros, es pacifico que el Cédigo Civil es el derecho privado
comun y supletorio, y en doble aspecto: primeramente, porque todas las
relaciones juridicas privadas que no estén reguladas por otra rama especial o
auténoma del derecho son regidas por el derecho civil v porque sus normas

suplen las lagunas o vacios de las demas ramas del derecho privado cuando

ellas no aparecen inspiradas por principios singulares que las contradigan®.

Asi, la clasica doctrina civil chilena postula que el Codigo Civil es el derecho
privado comun, sin extenderlo a otras ireas del derecho?®,

El problema en comento, consiste en determinar si dicho cardcrer
comun se extiende a otras dreas del derecho. Es asi, como alguna doctrina
contemporanea ha ampliado diche caricter comun, mais alld del derecho
privado y en especial con respecto al derecho administrative. Se ha entendido
que. si una determinada marteria carece de regla, a falta de norma que regule
tal situacién es necesario acudir al Cédigo Civil en virtud de su calidad de
derecho comuin supletorio, En este sentido, se sostiene que el Cédigo Civil
contiene derecho comtin supletorio®. A mayor abundamiento, el caricter

* Por todos, wid. Alessandri, Arturc; Somarriva, Manuel y Vodanovic, Antonic (2005), Trateds de De-
veche Civil. Pavees preliminar y general, v.1., Editorial Jurfdica de Chile, Santiage, pdg. 84. Donde e
enschia que “de la generalidad de su aplicacién [Cédige Civil], sus normas llegan a suplir los derechos
cspeciales, mediata ¢ inmediatamente, cuande éstes carceen de preceptos adecuados sebre un asunte o
matetia propios de su competencia. Y come sc ha subrayades cste cardcter supletorio crige al derecho
civil en el representante de la unidad del Deteche Privads que, en su diverse fraccionamiente (derecho
cotnercial, derecha de tnihas, derecho del tra b-aju}, dereche industral) adqui:rc cietta cohesidn unitaria
a través de aquél”

¥ Adernds, se sefiala que es un derecho general “porque rige las relaciones juridicas ordinarias y mds ge-

nerales del ser humane en cuante tal, con prescindencia de cualquicra ctra circunstancia (nacienalidad,
profesién)”. vid Alessandri, Somarriva, Vodanovic (2005), pdg. 84.

* Ch Guzmidn, Alcjandro e &l (1999), "Meodificaciones al tiale preliminar del Cédige Civil”, en
AANY. Ertudios sobre reformas al Cddige Crvel y Cddigo de Comerceo, Fundadén Fernande Fucye,
Editorial Jurfdica de Chile, Santdago, pig. 40. Ahora bien, con un matiz (dependiendo del contexto)
en diversaz obras de derecho cvil se alude a dste como dereche comin, ap: Corral, Herndn (2003,
Lecciones de Rﬁpﬂm.{éﬁ&faﬁr Civil Eetracontracmual, Edirorial _Turfriic: de Chile, 52nri:aga, Pig. 307
Dominguez, Ramén (2001), * Comentario de Jurisprudencia. Prescripeién en materia de rupﬂnsahﬂid:d
cxtracontractual. Momente de inicio del edmputo. Art. 2332 del Cédige Civil. Ferpetradén del
acte. Distincién entre heche illcite y dafie. Dafies continuades”, en Reviwa de Derecho, Universidad
de Ccnc\:pciéh, it 210, pag. 331; Pefailille, Daniel (1989), L pn&r&w en mdberia sustdniied crvil,
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del Cédigo Civil como derecho comun y supletorio generzl a todo el orde-
namiento juridico, en especial, con respecto al derecho administrativo, se
aprecia en el lenguaje de textos de dogmatica administrativa®. Sin embargo,
si el derecho civil actiia como derecho supletorio general en el derecho ad-
ministrativo, es un tépico complejo, que atiende a otros elementos fuera de
los esgrimidos para fundamentar la supletoriedad en derecho privado®. De
este modo, aparte del caricter de derecho Jvrfwmfo comiin del Cédigo Civil,
se debe considerar el cardcrer del derecho administrativo.

El derecho administrativo se define como el derecho de la Adminis-
tracién Publica, esto es “un conjunto de principios y normas juridicas que
regulan la organizacién, los medios y formas de acruacién de los érganos
que forman parte de aquélla, con un contenido distinto del que poseen las
normas que regulan las relaciones entre los sujetos privados™.

Asi, considerado que el ordenamiento administrativo establece, re-
gula v limita potestades ad ministrativas, en vista del interés publico que
la Administracién del Estado esta llamada a cumplir®, el problema se rela-
ciona con las caracteristicas del derecho administrativo, entendido como
un derecho publico, potestativo, exorbitante v especial, que constituye su
propio derecho comun.

Precisamente, nuestro derecho administrative, se configura como
un derecho de contenido predominantemente potestativo, especifico

Editorial Juridica de Chile, Santiago, pig. % Ramos, René (2003), D la Reponsabilidad exracontractal,
Fondo de Publicaciones, Universidad de Concepeidn, Concepeidn, pig. 124; Rioseco, Emilio (1994), La
fmdr.!']w.r'd:n Ectir e anté ﬂ'd‘;l'urisﬁrﬂ%‘h#d, Editerial Turldica de Chile, 5a ht‘i.an, Pag. 115.

*Ch Bermider, Jorge (2008), "El principio de legalidad v la nulidad de derecho pdblice en la Cons-
titucidn Politica. Fundamentos para la ap]icac,'ldn de una selucidn de Dereche Comin”, en Revesta dr
Derecho Piblico, pigs. 273 a 285, y Moraga, Claudic (2007) Comtraracidn adminustratva, Editorial
Jurldica de Chile; Santiago, pig. 277.

EVianse THAYSTEs ATgUMEnTos sobre este tépice en Vergara, ﬂlcjzndm (20100, E devecho admintitrativo
como siitema autdnomo. Ef mire del Cﬁci?ga Civil como “derechos comiin”, Abelede Perrot = L.:E_zlpubﬁs—
hing, Santiago, pamim. Cabe sefialar que esta obra sc publicé cstands en prensa el presente artfcule.

* Cfr. Ferrada, Juan Carles (2007), "Las potestades y privilegios de la Administradén Fublica en ¢l
tégimen administrative chilens”s ch Revesta de Dereche, Universidad Austral de Chile, vel. 200 ndm.
2, pig. 70.

En el derecho europes continental, el ordenamiento admindstrative presenta un contenido singular
¥ .:spcn:[ﬁm. El sujers de este continente es la Administradén del Estada, sujets Pﬁb]im cualificade,
dotada per ¢l contenide de potestades y privil.:gias juridicos ::.u:.:p{_iaml.:s. Esto es asf, al menos, en el
sisterna administrative continental clisico (francés y espafiol) cfr. Ferrada, Juan Carlos (2007b), “Los
principies estructurales del Dereche Administrative chilene: un andlisiz comparative” en Reviite de
Derecho Untversidad de Cﬂ.ucspciafn, M 221222, pags. 99 a 136, juHo—did etnbte, 2007.
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y singular’, En este sentido, para Fiamma, nuestro “régimen juridico-
administrative” funciona sobre la base de un ordenamiento operado por
un conjunto de personas juridicas administrativas, dotadas de potestades
excepcionales, cubiertas por un estatuto especial'’.

En este estado, cabe considerar si el derecho administrative en su
cardcter potestativo, ademds constituye su propio derecho comin''.

En este sentide, Cordero, se refiere al caricter comin del orde-
namiento administrativo, requerido por la Constitucién, al ordenar el
establecimiento de una legislacién de “Bases Generales™ y al determinar
el control de legalidad unitario bajo la Contraloria General de la Repu-
blica'. Ademis, sefala que el sistema juridico comin es un elemento
constitutivo basico del diseno constitucional de la Administracian Pablica,
lo que exige entenderlo como condicion para los desarrollos legislativos
posteriores, siguiendo a su vez, una interpretacion légica y arménica en
la Constitucién'.

En este tenor, el argumento constitucional de Pantoja va en la direc-
cién de establecer la diferencia entre por un lado, el ordenamiento admi-
nistrativo v, por otro, el derecho eamein aplicable a los particulares. Para ello
se apaya en el articulo 19 nim. 21 inciso III, de la Constituciéon',

En este contexto, el caricter de sistema del derecho administrativo
tiende a establecer su autonomia en el ordenamiento juridico y respecto

# En este sentide vid Pantoja, Relands (2007) B devecho admeinistrative, comcepto caracteristicas,
sestemd BRTdcion prospeccidn, Editorial ]uﬁdica de Chile, Sahﬂa.gc-, pags. 93 a 97.

¥ Cfr. Flamma, Gustave (1986) “El régimen administrative tutelade”, en Gacera Juridica, nam. 71,
pigs Ty 8.

Y En el contexts del derecho continental, en atencién a similares planteamientes en cuantos al carderer
del ordenamicnte administrative, sc sosticne que ¢l derecho administrative constituye su propic
dercche comin, cn bérmines que "es un microcesmeos jutldice, que tiende a cubrir todas las pesibles
zonas ch quc s¢ mucven las administracioncs pdblicas, induse aguellas que constituyen ¢l objete de
regulacién de otros dereches [ .. ], resulea ser de este mods, £l Derecho comidn de las administraciones
Fﬁb]icas. Esta afirmaciédn hay que entenderla como opuesta a la expresidn Derecho :-spc::izl” Chr,
Garcla de Enterrfa, Eduarde y Ferndndez, Tomds-Ramén, Curie de derecho administrative I, Civiras,
Madrid, (2004), pdg. 45.

2 Cordera, Luis (2005), “La supin:'r-:-ri.q:dad en la ||:],r de bases de precedimiente administrative” [pa-
nehcia) /f fornadas de Dereche Admimstraeos, Universidad Carélica de Valparafso, noviembre 2005,
disponible en httpe/fwww. deteche. uchile.clfedaledaldialogos/archives/d, pig. &.

B Cfr. Cordero (2005), pig 9 (destacado en original).

L] Fantoja (2007), pég. 95, Dicha dispnsicic’rn constitucicnal, a propésite de 2 actwidad cmpr:saria]
del Estade, indica que ésta se regird por la legisladdn combn aplicable a los particulares (destacade en
etiginal).
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del derecho civil en especial .

Ahora bien, si el derecho administrativo constituye el régimen juridico
de las potestades ad ministrativas, considerando que contiene su propio derecho
comuin, cabe preguntarse, si fundada en el caricter comiin del Cédigo Civil
procede la supletoriedad general de reglas civiles en derecho administrative.

En este contexto, entre nosotros, se cuestiona la procedencia de la
supletoriedad general a todo ¢l ordenamiento juridico que se pretende
dar al Codigo Civil. En este sentido, Fiamma sostiene que en el régimen
juridico diferenciado de las potestades puiblicas “no tienen aplicacién, por
regla general, las normas civiles que regulan las relaciones entre privados,
ya que los bienes juridicos en juego son diamerralmente distintos de los
presentes en las relaciones entre particulares™®. Asimismo, Vergara niega
que el Codigo Civil sea el derecho comin y por tanto, el estatuto general y
supletorio del ordenamiento juridico en su totalidad. Es mas, postula que
el Codigo Civil es una ley especial que rige para las relaciones juridicas de
derecho privado'”. Asimismo, sostiene que el Cédigo Civil no es supletorio
de la normativa de naturaleza no privada, como es la administrativa'®,

A mayor abundamiento, para descartar la supletoriedad general del
Cédigo Civil en derecho administrativo, se sostiene que de ser cierto lo
primero, no seria necesaria la supletoriedad especial establecida expresa-
mente en ciertas disposiciones legales administrativas, lo que acredirtaria, 2
contrario sensu, la no supletoriedad general del mismo'.

Asi, para la dogmatica administrativa, en virtud del caracrer del
derecho administrativo, estd claro que al Cédige Civil no corresponde la

1 Por todos, en cste sentide wid Vergara, J‘L|.:jmdm (2007, “El Cédige Civil come suph:rarl-:- de las
demds leyes. Critica a una tesis excesiva’s en La semana furldica, niim, 359, pdgs. 6 ¥ 7. y Pantoja
(2007), pdgs. 93 2 97.

% Ferrada (2007), pég. 76.

b Vergara (20070, pigs. 6 y 7. Ademds sefiala que “no existe base normativa para afirmar lo contrario
[...] es coherente y verdadera la supleroriedad del Cédigo Civil respecto de nermas de naturaleza priva-
da; pero es incoherente dicha aplicacién supletoria a relaciones de dereche administrarive™,

" Chr. Vergara (2007), pags. 6y 7.

¥ En este scntido, Martih-Retortillo, Scbastian (1996), & dereche crvil en la génecs del devecho admi-
nistrative ¥ sus instifuciones, Civitas, Madrid, pig. 38, entre nosottos, Berrada (2007 b), pdgs. 116 y
117. En nuestta legislacién, por cjemplo, la Ley tim. 190886 de Bares sobre contrates ddministratives
de suministre y prestacién de servicies, en su art. 1° dispone la aplicacién supletoria de “las normas del
derecha privado". Cabe sefialar que el descarte de la sup]n:tarjtdad gcnc:ral del Cédi.ga Civil, en derechao
administrativo, no implica desechar la supletoriedad especial ordenada expresamente por disposicién
legal. Aheora bicn, les aleances y limiractones de fsta deben analizarse caso a case.
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calidad de derecho comin supletorio, de cardcter general, en relacién al
derecho administrativo™. Esto implica que, en caso de falta de especial, para
completar el vacio se debe recurrir, en primer lugar, a principios y reglas
de derecho administrativo.

II. PROCEDENCIA DE LA APLICACION DEL CODIGO CIVIL EN
DERECHO ADMINISTRATIVO

En este estado cabe la pregunta acerca de si en nuestro derecho, una
vez descartada la supletoriedad general del Cédigo Civil en derecho adminis-
trativo, de ningin otro modo procede la aplicacidn de las reglas contenidas
en aquél.

En este orden de ideas v en el contexto del sistema adminiscrativo
europeo continental, se han planteado otros criterios que la supletoriedad
general, en virtud de los cuales la codificacion civil coexistiria parcialmente
como régimen juridico de relaciones administrativas.

En el régimen administrativo francés, que consagra la auronomia del
derecho administrativo como regla general, se admirten repulaciones de derecho
privado en marerias sometidas a regulacién inicial del derecho administrativo.
Asi, una vez negada la supleroriedad del Cédigo Civil, se sostiene que algunos
principios que inspiran a éste rigen en el derecho administrativo®'. Moderne
sostiene que la referencia a los principios en los que se inspiran diversas
categorias de textos de derecho privado tiene su razén de ser en no disociar
demasiado al derecho administrativo del derecho privado en campos legales

* Fiamma (1986), pdgs. 7 y 8. En ¢l mismo sentido Ferrada, Juan Carlos (2005), “El sisterna de dere-
cho administrative chileno: Una revisidn critica desde una perspectiva histérica”s en Revistn de Derecho,
Universidad de Concepeidn, afio LXXIII nidm., 217-218, pdg. 111 y Ferrada (2007), pdg. 76. Entre no-
sotros, cstas ideas siempte se han peostulade por la deoctrina administrativa, incluse por la que proclams
su autenomia conceptual respecte del “régimen administrative” continental, la que ne per elle planted
la regulacién de la Admindstracién por el derecho privade. Justamente, la reconstruccién del derecho
administrative, encabezada por Soto, Eduarde (1993), Derecho Administrarive, Bases Fundamentales,
Editorial Jurldica de Chile, Santiago, se muestra totalmente contraria a la aplicacién de normas civiles,

e sus ideas acerca de la mufidad de derecho paiblico.

* Moderne, Frank (2005), Principios gemernles del derecho priblico [trad. cast. de Alejandre Vergara
Blanes], Editorial Jurldica de Chile, Santiage, pdg. 158 (destacade en original). Tradicienalmente, cn
dfr‘:c]'l.ﬂ :Fr.ani:l:s, CI PT‘:"I:']ETM Iﬂl: ]35 I‘C].a.l:-l.'}nﬂs d.l:l.'l:"ﬁ:h{l ‘:I"!'l] o d.l:'n: li“:' idmlmsrutn‘c 1 J'La. Flil'.lrf.adﬁ:l
ded.l: ]a FE]"SPC ctiva dh‘.] ]:!Tl:hbl:ma que P‘TCE'-‘.TI.[& ]3. ﬂP‘llCﬂ.ﬂdn d'u‘.] Cﬁdlgﬂ‘ '::I.'i'l.] P\Cl]" C‘] Jusz adm] nistr 3.1.']"!"2!1
cfr. Flessix, Benoir (2003), Dusilisarion du droie civil dans I elaboration di droit aedminiseranif], Editions
Panthéon — Assaz, Paris, pégs. 79 a 189.
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comparables, sin, por consecuencia, hacer aplicacion de normas precisas que
regulan este Ultimo derecho®. Por otra parte, para el derecho espanol, Garcia
de Enterria y Fernindez sostienen que en virtud del cardcter estatutario del
derecho administrativo, si hay un vacio o laguna, éste se integra con sus
prapios principios generales, sin necesidad de acudir a otros derechos, sin
perjuicio de que estos principios remitan con frecuencia a criterios juridicos
generales formulados o desarrollados en el derecho civil™.

Asi, las reglas civiles, aiin en el marco del régimen administrativo
europeo continental de inspiracién francesa, finalmente resultan directa o
indirectamente aplicadas en materias administrativas,

Entre nosotros, en cuanto a las semejanzas con el régimen adminis-
trativo europeo continental, es posible argumentar la aplicabilidad de las
reglas civiles, en vircud de que las normas contempladas en la codificacién
civil contienen criterios o estindares generales a todo el derecho. En este
tenor, acerca del cardcter abstracto y flexible de las reglas contenidas en la
codificacién civil, se senala que la potencia del derecho civil estd dada pre-
cisamente porque pertenece a la clase de las reglas creativas®, i.e. normas
que estin dotadas de un cierto sentido, lo que les permite dar respuesta
incluso para casos no previstos®. En este sentido, se indica que las normas
del Cédigo Civil, por su abstraccién, textura abierta, generalidad y flexi-
bilidad, permiten encontrar soluciones 2 problemas no resueltos por las
leyes sectoriales o interpretar las disposiciones técnicas de estas tltimas que
frecuentemente tienen un caricter rigido, analitico y contingente®.

2 Moderne (2003), pdg. 152,
? Cfr. Garcla de Entertfa y Ferndndez (2004), pig. 46.

* Ckr. Ta_'p:ia, Mauricie (2005), C&dﬂfﬂ Ceoed 1855 — 2008, wauciéu_}rprﬂpem var, Editotial ]uddica de
Chile, Santiago, pdgs. 46, 47 y 409, Para |a recepeidn del concepto de regla creativa en nuestra dogmi-
tica, pid Barros, En rique (2005), “Zentidos y métades de la codificadén en el Dereche”, Cuadernos o
Andlisis Juridicos, Coleccidn Devecho Privads IT, De fa codificacidn a la descodificacidn, Ediciones Univer-
sidad Dicge Portales, Santiage, pig. 154,

# Cir. Barree, Enrique (2004), "Codificacién civil y administrativa” en Larroumet, Christian (dir.) y
Tapia, Mauticio (coord.)y Davenir de ft codificatidn en France ef en Amérigue latne, Parls, Les colloques
du 5énat, 2004 (trad. cast. de Maurido Ta:pia Rﬂdrfgu:?_:l, disp@niblc en hrrp:elalww.scnatfrfml]a-

que_codi ﬁcarianr’ca]!aqu:_cadiﬁcati on_mono. html#tec?.

L sz&ﬂ (2005, pdgs. 45 y 47. Cabe sefialar que &n el conrexto del derecho continental, se apunta que
“en la medida en que el Cédiga Civil se Prescnra come gran ancestro =y meadele— de una codificadén
racional del derecho meoderne, ¢ normal que ¢l juce administrative (quicn ne dispone de una herra-
micnta de referencia comparable, sumamente necesaria en su dmbite de competencia) tiene a veces la
tentacidén de fecurtit a &ste cuando la semejanza de las situaciones jutldicas lo justifica™. Cfr. Moderne
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Igualmente es posible argumentar a favor de la aplicacion de las reglas
civiles en relacién a las diferencias que, entre nosotros, se presentan con
el régimen administrativo europeo continental. En este sentido, se apunta
que la auronomia del derecho administrativo no se ve confirmada, como
en el caso francés, por la separacion jurisdiccional estricta entre justicia
civil y administrativa, puesto que la autonomia del derecho administrativo
chileno no se funda en un criterio jurisdiccional®, sino por la especialidad
del sujeto actuante, esto es la Administracién del Estado™.

En este contexto, se sostiene que procede la aplicacion del Codigo
Civil, en caso de vacio en derecho administrativo, sin llegar al extremo de
argiiir que se aplica un principio o criterio general del derecho, y no normas
civiles, como en el derecho espaiiol y francés, respectivamente®.

De esta manera, en el derecho chileno, si bien se descarta la supleto-
riedad general del Codigo Civil, resulta procedente la aplicacion de las reglas
contenidas en éste, en caso de falca de regla especial en derecho administrativo.
Sin embargo, cabe considerar que no se han establecido criterios afianzados
al respecto que hayan de operar en las diversas materias conflictivas. Empero,
el criterio generalmente invocado para proceder de este modo es la naturaleza
patrimonial de la cosa pedida, eso si, no exento de criticas™.

Ahora bien, para mostrar la extensién de la aplicacién del Cédigo
Civil en el derecho ad ministrativo chileno, corresponde indagar la discusién
concreta, cuyo campo por excelencia ha sido la prescripcion de acciones.

III. LA PRESCRIPCION DE LA ACCION DE NULIDAD
ADMINISTRATIVA: CAMPO DE DISCUTIDA APLICACION
DEL CODIGO CIVIL EN DERECHO ADMINISTRATIVO

De lo expuesto, por regla general, se colige que para la doctrina ma-
yoritaria, en nuestro derecho administrativo, no procede la supletoriedad
general de las reglas civiles de derecho privado comiin, si bien, es posible

(2003), pig. 156.
¥ En Chile, sabide es que los conflictos entre la Administradén y las personas son conccides por los
tribunales ordinarios y no por una jurisdiccién administrativa especializada,

# En esre sentida Ferrada (2007 i:uj,pigs. 106 ¥ 117,

P Cf. Ferrada (2007 b), pég. 117.
® En este sentido Ferrada (2007 i::l,pigs. 114y 115:
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argumentar a favor de su aplicacién. Al respecto se sefiala que, entre nosotros,
se manifiesta una errdtica aplicacién de normas privadas en diversas materias,
excluyéndose lisa y llanamente en algunas ocasiones, permitiéndolas en otras
o en virtud de cldusulas generales de escasa densidad normariva, aplicindolas
condicionalmenre®'.

Desde dicho estado, parte la discusién en rorno a la aplicacion del Cé-
digo Civil en derecho administrativo, en materias no regladas completamente
por éste. Una de las expresiones concretas de esta situacién se manifiesta en
el tema testigo®’ de la prescripcion de acciones en derecho administrativo,
especificamente en relacion a la accién de nulidad de derecho publico.

Asi, en cuanto al tépico de las reglas aplicables a la prescripeién de
la accién de nulidad de derecho publico, la jurisprudencia ha fallado en
diversos sentidos, tanto por negar la aplicacién del Cédigo Civil como
por afirmarla. Ahora bien, después de una fluctuante evolucién, en que
primero declaré que eran inaplicables de las reglas del Cédigo Civil y por
ende aquélla imprescriptible, finalmente se ha afirmado la aplicabilidad de
tal normativa, pero sélo respecto de las consecuencias patrimoniales de la
misma, tal como se expone en el desarrollo siguiente.

1. Negativa de aplicar las veglas civiles

Esta doctrina propugna la inaplicabilidad de las reglas civiles de pres-
cripcién en base a la supuesta naturaleza de la nulidad de derecho publico
como inexistencia, que por ello opera de pleno derecho y es insaneable por
el transcurso del tiempo®. De este modo, se argumenta que la nulidad ad-
ministrativa “es verdaderamente inexistencia. Si es inexistente, v lo es desde
el momento mismo que se viola la Constitucién, esto es desde que se ha
incurrido en el vicio, es obvio, inconcuso e irredargiiible, que la nulidad de
derecho publico es imprescriptible, porque lo que no existe (o sea, la nada)
no cabe que pueda ser saneado por el transcurso del tiempo™,

* Ferrada (2005), pdg. 111.

® B¢ utiliza csta cxpresién por Martih - Retortillo (1996), pags. 22 y sgts. (sc schala que fue acufiada
por Eduarde Garda de Enterrla).

B Soto, Eduarde (2000), “La nulidad de dereche piblico de los actos estatales ¥ su imprescriptibilidad en
dereche chileno  en fus pudficum, nim. 4, pigs. 55262, En el mismo sentide, Backsang, Gabriel (2006),
“Die la nulidad de derecho Pﬁ]:-]ia} como inexistencia” en fus Pobficem, nim. 16, pigs. 9l a 116.

¥ Soto (2000), pig. 57.
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Este orden de ideas, Fiamma indica, que en razén de su naturaleza, la
nulidad de derecho publico puede invocarse en cualquier momento®.

Por su parte, la jurisprudencia de un periodo sigui6 la doctrina de la
imprescriptibilidad y por consiguiente, no aplicaba las reglas civiles de pres-
cripcién a la accion de nulidad de derecho publico. En este sentido, la Corte
Suprema ha fallado que “no existiendo en el derecho piblico una norma
que declare prescriptible la accién ejercida en estos autos, ni otra similar al
articulo 1683 del Cédigo Civil que priva de la accién de nulidad absoluta
comun en el plazo de diez anos, no cabe extender analégicamente el aleance
de los articulos 2515 y 2520, 2 un caso en que la naturaleza de los hechos
guarda cierta semejanza con aquellos previstos en las normas citadas™®,

Asimismo, considerando el principio de juridicidad y la supremacia
constitucional para fundar la imprescriptibilidad de la accién de nulidad
administrativa, se sostiene que ésta se sitia en un orden de bienes e intereses
permanentes que no admite que los actos que conculean la Constitucién
puedan validarse por el simple paso del tiempo™. En este sentido, se ha
fallado que en la nulidad de derecho publico “estd implicado no sélo el
interés privado del actor agraviado, sino también el de la sociedad, desde
que las actuaciones de los érganos publicos no pueden transgredir el Estado
de Derecho. En tal virtud no pueden tener aplicacién las normas civiles, a
menos que las propias normas de derecho publico se remitan 2 ella™.

En definitiva, esta posicién se fundamenta en base a dos aspectos. El
primero, consiste en la imprescriptibilidad de la nulidad de derecho publico
derivada de la Constitucién, lo que conduce a que las acciones de nulidad no
prescriban. El segundo consiste en la ausencia de una norma de prescripcién
aplicable, en razén de la carencia de una regla como la del art. 1683 del

¥ Flamma, Gustavo (1991), “Accién constitucional de nulidad y legitimacién activa objetiva™s cn Re-
vistt de Derechs Pidblics, nidm. 49, pdg. 97.

¥ Périsco Farit con Fisco, Corte Suprerna, 20 de novicmbre de 1997, Gacese Juridica nim. 182, pégs.
67 ¥ sgte., con la misma literalidad, Aéumobor com Fisco, Corte Suprema, 17 de junio de 1999, Gaeeta
Jurtdica, mim, 228, p.‘s.gs. 58 ¥y sgts.

¥ Sete (2000), pag. 58.

¥ Fara esta jurisprudendia, vid, Gaasttving con Fisco, Corte Suprema, 27 de mayo de 1999, Legalpu-
lishing, identificador nbm.: 15972y Sevvin Merropolitano con Movales, Corte Suprema, 5 de diciembre
de 2000, en Revista de Dfﬂd&!ﬂ}fﬂ?‘ﬁp?ﬂdeﬂdﬂ? .97, see 1, pigs. 226 2 229, en esta causa se fallé que
“las n.:g_]as de derecha comiin ne pucden tener ap]il:ar_ié-n sino cuands las normas de derecha pﬁb]im
se remiten a cllas o cuande la naturalera de la institucién admiea que ¢l derecho piblice sc integre con
moFrnas communics, lo que no sucede en la espede, razén por la cual leos vicios que hacen nule al acte de
la Administracién ho se sahean por el transcurso del Hempo™.
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Cédigo Civil y en la inaplicabilidad supletoria, tanto general como especial,
de las reglas civiles especiales y generales de prescripcién.

2. Aplicacién de las reglas civiles

El articulo 2497 del Cédigo Civil establece el cardcrer general de la
institucion de la prescripeién, aplicable fuera de toda consideracién al cardcrer
privado o publico de las partes en conflicto. Precisamente, sin atender a la
naturaleza privada o publica del sujeto activo o pasivo de una accién de nu-
lidad, el juez debe aplicar los plazos de prescripeién establecidos por ley.

Ahora bien, la regla del articulo 2497 no es suficiente para servir de
fundamenro a la aplicabilidad de las reglas civiles de prescripcién en marteria
de nulidad administrativa, en atencién a que la citada norma no ordena
que a las relaciones juridicas administrativas sean aplicables las reglas civiles
generales de prescripcién. De la citada disposicién se colige que las acciones
prescriben fuera de toda consideracién del sujeto beneficiado o afectado por
el transcurso del tiempo. Esta regla sélo ordena que la aplicabilidad de las
normas de prescripcién no dependa del sujeto. De este modo, el art. 2497
no zanja el problema de la prescriptibilidad de la accién de nulidad admi-
nistrativa, en atencién a que la Administracién del Estado puede resultar ya
gananciosa o perdidosa con la nulidad judicialmente declarada.

En este estado, el problema vuelve a su punto de origen, puesto que el
predicado normativo de la citada disposicidn atane a los sujetos. Sin embargo,
la imprescriptibilidad se argumenta en razén a la naruraleza de la relacién
juridica o mareria. Asi, argumentar a favor de la prescripribilidad en base a
la subjetividad no es pertinente, en atencién a que no refura el argumento
que soporta la imprescriptibilidad en razéon de la mareria.

En este sentido, un argumento pertinente a favor de la prescriprti-
bilidad de la accién de nulidad administrativa consistiria en sostener que
la prescripcién de acciones es una institucién de cardcter general a rodo el
ordenamiento juridico, que salvo una regla de excepcién que consagre la
imprescriptibilidad, afecta a toda relacién juridica™.

¥ Sabre & paﬂ‘icuiar_-, Dom[hguc:. eseribe: "Es Urgchte que hucstho derechs pﬁH'lm, sca por asbra de
dectrina jurisprudencialy sea per obra legislativa, adquicta un estatute fitme y claro sebre la preserip-
clén, pues ¢l que impera ¢, comoe sc ha insinuade anteriormente, cadtico, y la doctrina de la impres-
criptibilidad de la nulidad no nos patece tener sélidos fundamentos y ser contraria a todo principio de
segutidad jurldica. Los argutnentos que se han dade para la imprescriptibilidad son mds bien afirmadia-
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Precisamente, en cuanto z la aplicabilidad de las reglas civiles de pres-
cripcién, cabe distinguir la doctrina de la prescriptibilidad de la accién de
nulidad de la doctrina de la prescripcién de las consecuencias patrrimoniales
de la nulidad.

En cuanto a la doctrina de la prescripcién de la nulidad, Cea sostiene
que aseverar que la nulidad de derecho publico es imprescriptible implica
excluir “la aplicacién de los principios generales de la prescripcién que
reconoce nuestro régimen juridico, prescindiendo, para concluir asi, de
las consecuencias pricricas y también de fondo, que tiene dejar abierta, de
manera permanente ¢ indefinida, la pretensién de impugnar acros de la
autoridad, desde el Poder Constituyente hacia abajo, ocurridas anos, déca-
das o mis tiempo atris™’. En este sentido, aplicando el articulo 2515 del
Cédigo Civil, se ha pronunciado la jurisprudencia en la causa Morales con
Fiseo de Chile'.

En cuanto a la doctrina de la prescripcién de las consecuencias parri-
moniales que genera la nulidad, de creacién jurisprudencial, nace en ¢l fallo
de la causa Aedo con Fisco, donde la Corte Suprema fallé que a la nulidad de
derecho publico no puede aplicirsele las normas generales de derecho privado
sobre prescripcién de las acciones, pero que sin embargo “las acciones rei-
vindicatoria y de indemnizacién de perjuicios que rambién se han deducido
por la actora, como derivadas de la anterior de nulidad de derecho publico,
v referidas en los capitulos de casacién primero y dltimo, son de evidente
contenido patrimonial, pues se refieren a los aspectos materiales y monetarios
que pretende obtener la actora en virtud de la declaracién de nulidad que
busca. De lo anterior, se deriva que su destino se condiciona de lleno a los
plazos de prescripcién establecidos al respecto por el Cédigo Civil™?,

nes que se atribuyen a los arts. 6% y 7° de la Constitucién y que pasan sobre valores esenciales de todo
cstade de derecho, como sen ¢l orden ¥ Ia seguridad jurldica, sin los cuales ni siquicra hay justicia y

renes atn pax social”, vid Dominguer, Ramén (2004), La pracripeidn extintive. Doctrina y juriipru-
denicia, Editorial Jurldica de Chile, Santiago, pigs. 122y 123, En cste orden de ideas Jara, Jaime (2004),
La nulidad de dereche paiblico ante la docerina y I jurisprudencia, Editorial Libromar, Santiage, pdg, 242
a 244, sostiche que la prescripdén sc flundamenta cn ¢l bicn comiin.

N Cea, José Luis (2002), Devecho constitucional chilens, t. I, Ediciones Universidad Catélica de Chile,
Santiage, pdg. 256,

M Aorales con Fisco de Chife, Corte de Ap.:]:tr_ion.:s de Santiage, 16 de juliu:. de 1994, Gaceta furidica
ntim. 169, pig. 68 y sges.

2 dedo con Fisco, Corte Suprema, 7 de noviembre de 2000, Gacefa Juridica nam. 245, pag. 17 y
s0ts.
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En el mismo sentido, la Corte Suprema en La voz del sur y otros con
Fisco, resolvié que “es justificada la extensién que la ley ordena hacia el Es-
tado de las reglas sobre prescripcion, institucién bédsica para que se realice
la certeza o la seguridad juridica que es a su vez uno de los fundamentos del
Estado de Derechol...]; de donde se sigue que el principio de juridicidad
consagrado en la Constitucién Politica de la Repuiblical...]. lejos de que-
brantarse, se complementa en su integral realizacién mediante las normas
sobre prescripcion de las acciones y derechos de contenido patrimonial no
ejercidos en el tiempo que las normas fijan”™*.

En este orden de decisiones, fallos recientes permiten afirmar que la
jurisprudencia se inclina en sostener, por una parte, la imprescriptibilidad de
la accion de nulidad de derecho ptiblico y. por otra, la prescriptibilidad de las
consecuencias patrimoniales que se deriven de la declaracién de nulidad™.

Al respecto, en doctrina se sostiene que en realidad no prescribe la
nulidad de derecho publico, sino que la accién declarativa de derechos a
favor de un partcular, derechos que prescriben en Chile, de acuerdo con las
normas generales sobre prescripcién ordinaria de las acciones contempladas
en el Cédigo Civil, en virtud de lo dispuesto en el articulo 2497 que sefiala
que las reglas relativas a la prescripcién se aplican al Estado; y al referirse al
Estado, se incluye a toda la actividad administrativa®.

Ahora bien, si las acciones de nulidad han de prescribir o al menos,
su consecuencias patrimoniales, dicha prescripcién ha de tener unas reglas
y un plazo determinado.

Entonces, debemos preguntarnos qué reglas hay que aplicar, si las

reglas de prescripcién de las acciones de nulidad o bien las reglas generales
de prescripcién contenidas en el Tirulo XLII del Libro IV Cédigo Civil.

% La vow del sur y otros con Fisco, Corte Suprema, 21 de encre de 2004, rol ndm. 1458-03.

¥ Ck. fmstimits de Normalizacién Previsional com Caletti, Corte Suprema, 31 de marze de 2008, Lagalpa-
Sisieng, 1ENNNCEdor MU I35 IS de INOTANZACIOn Frevisiondl con LBavaring, Lorte Supre-
ma, 23 de junio de 2008, Legalpublishing, identificador nim.: 39205; fusttture de Normaltzacidn Pre-
visional con Gdmes, Corte Suprema, 20 de junio de 2008, Legadpubliching, identificador nim.: 39383;
Tnstitute de Normalizaetdn Previional con Solfs, Corte Suprcrna, 30 de jufiic de 2008, i@#fpﬂérﬁsﬁimg:.
identificador nam.: 39239,

“ Pi.r.rry, Pedro (2001), *MNulidad de detecho pﬁblim: Comentatio a uh comehtatio, eh La semana
Jf'urf.:ﬂar, nim. 11, pdgs. 5y G, Ademds se agrega qu:"ura dispasi.cién [...] se dicté en un tiernpe en que
el Cédigo Civil era la normativa general en Chile y no puede sostenerse que por estar alll contemplada
es dnicamente de derecho privade, ya que en ese caso también lo serfa el eltule primere dende cotd la
principal norma legal del dereche piblico chilens, que define lo que ¢ la leys o todas las normas de
interpretacidn .
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Si se sostiene que las reglas de nulidad del Cédigo Civil se aplican i
globe a la nulidad administrariva, la prescripcién se regiria por lo dispuesto en el
Tirulo XX del Libro IV del Cédigo Civil, en particular en lo que se refiere a la
prescripcién de la accién de nulidad absolura®, que cabria aplicar, en preferencia
de la norma de prescripcién extintiva del articulo 2515, debido a que se refiere
especificamente a la materia de nulidad. Si, porel contrario, se sostiene que tales
reglas del Cédigo Civil no regulan la accién de nulidad administrativa, deberia
estarse a lo dispuesto en el articulo 2515 del mismo cuerpo legal.

Para determinar la operatividad de cada una de las posibles prescrip-
ciones que ofrece el Cédigo, Baraona, en virtud del caricter especial de la
norma y que, ademds, coincide con el plazo de prescripcién adquisitiva
extraordinaria, opta por la regla del articulo 1683 del Cédigo Civil”.

Esta postura, igualmente ha sido sostenida por la Corte Suprema, que
se ha pronunciado a favor de aplicar las reglas de prescripcién de nulidad del
Cédigo Civil en mareria de nulidad adminiscrativa. Asi, ha fallado que “no
existe ninguna norma que se refiera a la prescripcién de la denominada accidn
de nulidad de derecho publico, por lo que necesariamente habria que acudir a
la normativa del Cédigo Civil sobre la materiz, contenida en una institucién
de naturaleza similar como lo es la nulidad de las obligaciones, como sancién
civil para determinados actos y conrtratos, celebrados en las condiciones indi-
cadas en los articulos 1681 a 1697 del referido texto legal™®.

En sentido diverso, en lo que respecta a las consecuencias patrimoniales
de la nulidad, la jurisprudencia se inclina por aplicar la regla de prescripcién
ordinaria, en el tiempo de cinco afos, contenida en el art. 2515 del Codigo
Civil®.

% :Raneamiento o prescripcdén? posiciones encontradas se sustentan en: Dominguez, Ramdén (1977),
Teoria geufm.:' del u:ga:iaf:rr!zﬁzq Editorial Jurfdica de Chile, Santiage, pigs. 239 y 240, jpara quisn este
&5 un th de preseripeién de la acciéns ¥ Vial, Vicror (2003), Teorfs geuem." el d'c.l-‘djﬂl"i’cir'fﬂ, Editorial
Jurfdica de Chile, Santiage, pigs. 256 a 258, para quien &te ¢s un términe que consagra un verdadero
sancarmients de la nulidad,

7 Baraona, Jorge (2007), "La nulidad de los actos administrativos y la nulidad de los actos ¥ contratos
del Cédigs Civil: ;5on tan distintas?” en Bevises Chilena de Devechs Privads, nim. 8, pig. 98.

% Bry Casads com Fiseo, Corte Suprema, 14 de mayo de 2002, rol niim. 4469-00.

“En este sentido vid, fnstirute de Normalizacién Previsional con Colesti, Caorte Suprema, 31 de marzo de
2008, Legalpublishing, identificador nim.: 38535 fmstiruto de Normalizacidn Previsional con Chavarini,
Corte SJ'J:.'[J.??W#, 23 de junio de 2008, I@Mpﬂ&ﬁshng; identificader nim. 39205, Inaaute de Nor-
malizaciin Previvional con Gémez Corte Suprema, 26 de junic de 2008, Lepalputfesbeng, identificador
ndma: 39383; fnssaie de Nermalizacidn Previsional con Solfs, Cotte Suprema, 30 de junio de 2008,
Legalputlubing, identificador nidm.: 39239,



http://www.revistadederecho.com
http://www.udec.cl

Articulo: Aplicacion de reglas civiles en derecho administrativo, especialmente en materia de REVISTA DE DERECHO

prescripcion de la accion de nulidad UNIVERSIDAD DE CONCEPCION
Revista: N©°225-226, afio LXXVII (En-Dic, 2009) ISSN 0303-9986 (versic')n impresa)
Autor: Ricardo Concha Machuca ISSN 0718-591X (version en linea)
-l'tpllr-rié-'- dl.'-:gl-: civiler £m demcho adminizirabive, -upv:-hnml: £n maiera de PrTEnpC e die lazos idn e nudidad 11
CONCLUSIONES

Se observa, cémo los criterios normarivos del Cédigo Civil resultan
aplicados en aquellas marerias que no contemplan reglas especiales de dere-
cho administrativo. Sin embargo, descartada la supletoriedad general, aun
no se afirma un criterio uniforme de aplicacién de reglas civiles en derecho
administrativo. De modo que, en cuanto a los criterios que en cada institu-
cién valgan para fundamentar la aplicacién del Cédigo Civil, es un asunto
especifico que deberd comprobarse de acuerdo al examen en particular de
cada una de ellas.

Especificamente, en cuanto a la prescripcién de la accién de nulidad
administrativa se constata, que entre nosotros, frente a la falta de reglas
administrativas especificas, una u otra argumentacién conduce a aplicar
el Cédigo Civil. Asi, en nuestro estado del arte, en caso de falta de regla
especial de prescripcién en derecho administrativo, el Cédigo Civil resulta
relativamente aplicado, operindose en base al criterio de que la naruraleza
patrimonial de una determinada materia admite la regulacién por medio
de reglas civiles.

En definitiva, trayendo la discusién hacia la prictica juridica, entre
nosotros, el caricter dogmaitico comun y supletorio interno del derecho
administrativo coexiste con la aplicacién de reglas civiles.
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