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I. INTRODUCCION

La materia forma parte de la teorfa del acto administrativo y

ha sido objeto de diversos y sesudos estudios especializados de auto-
res nacionales.!

En nuestro medio, esta figura se ha visto opacada en el dltimo
tiempo por el redescubrimiento de la teorfa de la nulidad de derecho
ptiblico enunciada en 1948 por don Mario Bernaschina? y postulada,
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! Entre otros, han abordado especificamente esta temdtica: Hugo Olguin Judrez, Ex-
tincion de los actos administrativos, Revocacién, Invalidacion y decaimiento, Editorial Juridi-
ca, Santiago, 1961; José Rodriguez Elizondo, Proteccion Jurisdiccional de los Administrados,
Editorial Juridica, Santiago, 1961; German Bologna Kelly, El acto administrativo irregular,
Memoria de Prueba, Universidad de Chile, Santiago, 1962; Yamil Yaber Armiagada, Modifica-
cion y revocacion del Decreto Supremo, Memoria de Prueba, Universidad de Chile, Santiago,
1962; Doris Piccinini Garcia, Teoria del decaimiento de los actos administrativos, Memoria
de Prueba, Universidad de Chile, Santiago, 1968. Mis recientemente, con referencia a la
jurisprudencia administrativa: Vargas Zincke, Osvaldo, Algunos aspectos sobre la invalida-
cion en la jurisprudencia de la Contraloria General de la Repiiblica, en “Gaceta Juridica”,
N° 178, pags. 35y ss.

2 Cfr. Bernaschina, Mario, Bases jurisprudenciales para una teoria de las nulidades
administrativas, en “Revista del Seminario de Derecho Piblico de la Universidad de Chile,
afio XVIII, N° 45-48, 4° cuatrimestre, 1949, pags. 548 y ss.
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entre otros, por Eduardo Jara Miranda.> A su vez, la més reciente
apertura de la competencia de los tribunales ordinarios a la revisién
de la legitimidad de los actos de la Administracién ha importado
para algunos su proscripcién como medio de corregir las irregulari-
dades de tales actos.* Ambos fenémenos justifican el presente es-
fuerzo de revisar algunos aspectos de esta institucién del Derecho
Administrativo y verificar si se encuentra vigente o pudo desapare-
cer del actual esquema institucional.

La manera como el entorno juridico chileno ha enfrentado la
formacién de los actos administrativos y sus anomalias, hace oportu-
na y pertinente la observacién de Prosper Weill acerca de que “la
existencia del Derecho Administrativo es, en cierto modo, casi mila-
grosa.’

Nuestro Estado, al parecer, no cree del todo en este milagro,
al menos en el terreno de la formacién del acto administrativo y el
control jurisdiccional de la Administracién. En estos asuntos en Chi-
le se aguardan creaciones legislativas que aun no tienen lugar, pese a
los signos que las anunciaron en distintas épocas en el firmamento
constitucional.

Est4 pendiente, desde 1980, la ley que, cifiéndose al N° 18 del
articulo 60 de la Carta Politica vigente, debe fijar las bases de los
procedimientos que rigen los actos de la administracién publica y
que es materia reservada al legislador. No hay hasta ahora una nor-
mativa general sobre procedimiento administrativo, a pesar de que en-
tre los principios que debe observar la Administracién se afiadieron
algunos relativos a la materia a la Ley Orgénica Constitucional de

3 Cfr. Jara Miranda, Eduardo, La nulidad en el derecho piiblico, Editorial Universita-
ria; Santiago, 1959.

4 Cfr. Soto Kloss, Eduardo, La invalidacién de los actos administrativos en el Dere-
cho Chileno, en “Revista de Derecho y Jurisprudencia”, T. LXXXV, N°3, 1988, pig. 160
y ss.
5 Este autor expresa que: “La actividad de los particulares estd regulada por un dere-
cho que se les impone desde el exterior y el respeto de los derechos y obligaciones que lleva
consigo estd bajo la autoridad y la sancién de un poder externo y superior: el del Estado. Pero
resulta extraiio que el Estado acepte voluntariamente considerarse obligado por la ley. Estd en
la naturaleza de las cosas el que un Estado crea, de buena fe, estar investido de poder para
decidir discrecionalmente sobre el contenido y las exigencias del interés general. Es necesario
que se violente a si mismo para considerarse obligado a permanecer en los cauces de un
derecho que le dicta determinadas lineas de conducta y le prohibe otras. Con mayor razén
debe reputar aun como poco normal que sus decisiones tengan que someterse a la censura de
un juez, ;por qué razén este dltimo, irresponsable, es menos susceptible de equivocacién que
el hombre que ocupa los lugares de mando y que es responsable de sus actos?..”, en: El
Derecho Administrativo, Taurus, Madrd, 1966, pig. 17.
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Bases Generales de la Administracién del Estado, reformada por la
ley N° 19.653 en diciembre de 1999.

Mids antigua y frustrante serfa para los fieles del Derecho
Administrativo el incumplimiento de la promesa del constituyente
de 1925, relativa a la creacién de tribunales administrativos de juris-
diccién especializada. Ha privado al Derecho Piblico chileno de una
vertiente de jurisprudencia creativa, que bien pudo paliar la falta de
normas legales. Esta carencia no ha sido ni puede ser salvada idé-
neamente por la funcién asesora legal vinculante que ejecuta la Con-
traloria General respecto de la Administracién, conforme el articulo
9° de la ley N°10.336. Ella tampoco puede ser sustituida por la
accién conservadora de los tribunales en la proteccién de derechos
individuales, segin el articulo 20 de la Carta Politica de 1980. La
naturaleza y limites de ambas funciones no permiten que suplan una
genuina funcién jurisdiccional de orden contencioso administrativo
ejecutada en plenitud.

La citada reforma constitucional de 1989, que elimind la refe-
rencia a los tribunales contencioso administrativos en el articulo 38
de la Carta Politica de 1980, ha alejado indefinidamente la posibili-
dad de contar con una justicia especial en lo administrativo. Ella
tampoco se compensé con la implantacién de un procedimiento con-

tencioso administrativo, al abrir la competencia en este campo de la
Justicia Ordinaria.

II. AMBITO DE LA INVALIDACION

Pese a la variedad de definiciones portadas por los autores, es
util delimitar el campo especifico del concepto, para diferenciarlo
con la anulacién judicial de actos administrativos, no obstante los

6 Solamente existen algunos tribunales administrativos en asuntos determinados y en
otros se han configurado vias de reclamacién especial ante la justicia ordinaria en contra de
las actuaciones de los érganos piiblicos. Entre los tribunales especiales cabe citar a los Direc-
tores Regionales del Servicio de Impuestos Internos y los Tribunales de Alzada de Reclamos
de Avalios de Bienes Raices, articulos 115 y 121 del Cédigo Tributario; igualmente los
tribunales aduaneros, articulo 193 de la Ordenanza de Aduanas. Como procedimientos espe-
ciales ante la justicia ordinaria se pueden indicar, a titulo ejemplar, las reclamaciones en contra
de resoluciones e instrucciones de la Superintendencia de ISAPRE, articulo 7°, Ley N° 18.933;
reclamacién especial en contra de multas aplicadas por el Superintendente de Bancos, articulo
22 de la Ley General de Bancos; reclamacidon especial en contra de multas aplicadas por la
Superintendencia de Electricidad y Combustibles, articulo 141 de la Ley General de Servicios
Eléctricos; reclamacidn especial ante la Justicia del Trabajo en materia de infracciones a las
leyes y reglamentos laborales y de seguridad social, articulo 474 del Cédigo del Trabajo.
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elementos comunes que poseen ambas figuras y la posibilidad de su
coexistencia pacifica en el universo del Derecho Piblico.

Constituye un asunto doméstico en la Administracién. Esta
emite un acto para dejar sin efecto uno anterior por causa de ilegiti-
midad, retirdndolo del mundo juridico por estar viciado, mediante
una nueva actuacién ejecutada por el mismo 6rgano administrativo o
por un 6rgano superior jerarquico.

Constituye un medio no natural, formal y provocado de extin-
cién de los actos administrativos, en que, a diferencia de la revoca-
cién, de la caducidad y del decaimiento, el acto padece de una
ilegitimidad congénita, que se sanciona con la declaracién de su
invalidez y la negaci6n de sus efectos.

La invalidacién es una variante concreta de la nulidad como
forma de destruccién retroactiva de los actos juridicos. Se lleva a
cabo por la propia Administracién y, en cambio, la anulacién es obra
de la Justicia, pero este distingo no radica sélo en la calidad del
6rgano que emite el nuevo acto, sino en la naturaleza de éste: admi-
nistrativa o judicial, entre otros puntos.

Aunque en la invalidacién juegan conceptos y principios pro-
pios del Derecho Piblico distintos a los que rigen la nulidad de
Derecho comiin,” interesa mencionar la postura de Alessandri Besa
sobre una nocidn unitaria de la nulidad, como sancién comun a la
ilegitimidad de todos los actos juridicos, siempre basada y orientada
al interés general, pero con reglas y efectos diversos en campos
regidos por los derechos privado y publico.?

III. LA INVALIDACION ES SANCION

Como toda nulidad, la invalidacién es ante todo y, esencial-
mente, un medio de sancionar la irregularidad de actos administrati-
vos viciados, privandolos de efectos.

Siguiendo el lenguaje médico-legal usado por Dromi, al des-
cribir la nulidad como “antibidtico de la juridicidad”, es dable soste-
ner que con la invalidacién se administra un remedio enérgico a una
grave patologia de las actuaciones administrativas que infecta el

7 Weill, Prosper, op. cit., pig. 19.
8 Alessandri Besa, Arturo, La nulidad y la rescision en el Derecho Civil Chileno,
Imprenta Universitaria, 1949, pag. 67.
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ordenamiento juridico, como un antibiético autorrecetado y aplica-
do por la Administracién.” '° Hay otros medicamentos para curar
males més leves del acto: la ratificacién y la convalidacién que
puede resolver la autoridad administrativa, la que, simplemente,
puede optar por dejar de lado el defecto del acto, si no es invali-
dante, y limitarse a imponer un castigo disciplinario al funcionario
responsable.

La invalidacién podria comprender también los actos admi-
nistrativos que producen el Congreso y el Poder Judicial en ejerci-
cio de sus actividades patrimoniales, financieras, disciplinarias,
etc. Pero este tema naturalmente requiere de mayor andlisis y supe-
rar las dificultades que derivan de la independencia de que estdn
revestidas las funciones que esos poderes llevan a cabo en los cam-

pos legislativo y jurisdiccional y que se proyecta a sus actuaciones
administrativas.

IV. EXCLUSIVIDAD

La invalidacién en la prictica en Chile fue casi la tinica via
general de obtener una declaracién de ineficacia de los actos admi-
nistrativos ilegitimos hasta la Constitucién de 1980, de cuyos articu-
los 7° y 19 N°3 se ha hecho derivar directamente una accién de
nulidad de Derecho Piblico. En todo caso, hasta la apertura de la
competencia de los tribunales ordinarios para conocer de reclama-
ciones respecto de actos estatales originada por la reforma constitu-
cional aprobada por la ley N° 18.825, de 19809.

Antes la observancia rigida del principio de separacién de los
Poderes del Estado, recogido en el articulo 4° del Cédigo Orgénico
de Tribunales, impidi6 a la justicia ordinaria declarar formalmente la
nulidad de un decreto o resolucién administrativa. Pero los tribuna-
les podian interpretarlos y dejarlos de aplicar en los casos particula-
res sometidos a su conocimiento, si contradecian la Constitucién o
la ley, segiin lo sostuvo don Valentin Letelier en su sefiero dictamen
como Fiscal de Juzgado de Cuentas de 25 de septiembre de 1894,

9 Dromi, Roberto, El acto administrativo, ediciones Ciudad Argentina, Bs. As., 1997,
pag. 126.

10 Cfr. Bologna Kelly, German, La irregularidad del acto administrativo, Memoria
de Prueba, Facultad de Derecho, Universidad de Chile, 1959, pag. 104.
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que fue seguido por una nutrida jurisprudencia judicial y administra-
tiva que adoptaron el mismo predicamento.!! 12

Excepcionalmente, por medio del reclamo de ilegalidad con-
cedido por el articulo 115 de la ley N° 11.860, de 1955, contra actos
u omisiones municipales, pudo impugnarse su regularidad ante la
Justicia, con una fase previa administrativa que permitfa la invalida-
cién del acto reclamado por la autoridad municipal. Este procedi-
miento se mantuvo en las leyes orgénicas posteriores de los munici-
pios y se adopt en términos semejantes por la ley N°19.175,
Orgénica Constitucional sobre Gobierno y Administracién Regional.

Aparte de esas vias, la invalidacién fue la forma casi exclusi-
va de enervar actos administrativos anormales, obrando la autoridad
sea de oficio, sea a solicitud del interesado, o bien a requerimiento
de la Contralorfa General después de haber practicado un nuevo
estudio de un decreto o resolucién previamente tomado razén.

Después de la Constitucién de 1980, la potestad de la admi-
nistracién de invalidar sus actos administrativos no se extinguid,
sino pasd a coexistir con la anulacién judicial de esos actos derivada
del articulo 7° de esa Carta Fundamental basada en una nulidad de
Derecho Piiblico que sefialé el constituyente, siguiendo la ruta traza-
da por el articulo 4° de la Constitucién de 1925 y con anterioridad
por el articulo 160 del texto constitucional de 1833. Porque si bajo
el imperio de estas disposiciones originadas en la Carta de 1833 la
Administracién pudo invalidar sus actos ilegitimos, no se divisa
como pudo extinguirse esta atribucidn, al repetirse la misma norma
en el inciso final del citado articulo 7° de la Constitucién de 1980.

A su turno, el recurso de proteccién nacido en 1976 y reitera-
do en el cuerpo constitucional de 1980 no limité y menos eliminé la
potestad de la Administracién de invalidar sus actos, aun cuando
lleve al tribunal que lo conoce a examinar la ilegitimidad del acto
administrativo impugnado y pese a que, de hecho, el recurso se base
mayoritariamente en ese vicio. Se trata esencialmente de una accién
de amparo urgente de ciertos derechos esenciales del individuo y no
debe dar lugar a una declaracién judicial de anulacién de un acto
ilegal, a pesar que en la accién se hubiere invocado este vicio y la

1 Cfr. Aranis Merino, Sergio, La ejecutoriedad del acto administrativo, Memoria de
Prueba, Editorial Universitaria, Santiago, 1955, pag. 42.

12 oma-Osorio Pérez, Cecilia y Moreno Ojeda, Benjamin, Los Decretos, Memoria
de Prueba, Editorial Universitaria, Santiago, 1958, pag. 150.
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sentencia lo analice. El acto examinado no se destruye como conse-
cuencia directa del recurso acogido, sin perjuicio que el tribunal
disponga medidas conducentes al restablecimiento del imperio del
derecho y al amparo de la garantia constitucional afectada.

La accién de nulidad de Derecho Publico y otras acciones
contra el Estado conforme al articulo 38 de la Constitucién Politica,
de 1980, se tramitan de acuerdo con las reglas del juicio ordinario
civil, a falta de un procedimiento especial. Pero estas acciones nove-
dosas tampoco sustituyeron, ni obstan al ejercicio del poder de inva-
lidacién de la autoridad administrativa.!®1* No puede sostenerse
seriamente que la Administracién deba demandar la nulidad de sus
propios actos ante los Tribunales, sobre la base de los articulos 7°,
19 N°3 y 38 de Carta de 1980, especialmente si se considera que
este dltimo precepto no concede accidn alguna al Estado y ninguna

de ellas abroga expresa ni ticitamente los poderes de autocontrol de
la Administracién.

V. FUNDAMENTOS DE LA INVALIDACION

No se basa sé6lo en una suerte de exencién jurisdiccional abso-
luta de la Administracién, ni en una aplicacién simple del principio
de separacién de los Poderes del Estado, que la sustraiga de la
accién de los tribunales. Se explica por un sistema posicional de
amplia autotutela en el mundo juridico, en el que la Administracién
estd habilitada como sujeto de derecho para resolver por si sola sus
propias situaciones juridicas, sin hallarse afecta a la necesidad co-
miin a los demds sujetos de recabar la tutela judicial.'> 16

Esta potestad tiene una importante base politica. A la Admi-
nistracién le toca cumplir el cometido estatal de atender necesidades
colectivas para el logro del bien comiin a través del ejercicio de sus
facultades legales y la ejecucién de miiltiples actos, con la oportuni-
dad y efectividad que demandan esos intereses.!” Tal como lo expre-

13 Comadira, Julio Rodolfo, La anulacion de oficio del acto administrativo, Editorial
Ciencias de la Administracién, 2* ed., Bs. As., 1998, pag. 52.

14 Loma-Osorio, pag. 150.

15 Garcfa de Enterria, Eduardo y Ferndndez, Tomés Ramén, Curso de Derecho Admi-
nistrativo, t. I, Civitas, 8" ed., Madrid, 1997, pag. 499.

16 Diez, Manuel Maria, El acto administrativo, TEA, Bs. As., 1961, pag. 257, 262.

17 Ibid., phg. 263.
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sa Garcia de Enterrfa, si al Congreso le corresponde velar por el
futuro y a los Tribunales conocer del pasado, la Administracién debe
enfrentar y actuar respecto del presente.!8

El poder de autotutela de la Administracién, desde el punto de
vista juridico, configura un atributo de orden general e inseparable
de su actividad, con una envergadura mayor que el poder de control
y correccién de sus actos viciosos, que es s6lo un aspecto de este
amplio privilegio.

Se trata de la aptitud de aprobar por si misma actos que cau-
san ejecutoria, sin intervencién ni declaracién previa de la justicia.'?
Los actos administrativos son ejecutorios, pues permiten su inmedia-
to cumplimiento como decisiones obligatorias, sin precisar del con-
sentimiento del afectado. Si éste cuestiona su legitimidad, est4 obli-
gado a impugnarlos por via administrativa o judicial, siendo esta
reaccién siempre posterior al acto.??

El alcance de la autotutela administrativa es doble. No necesi-
ta de control judicial previo declarativo ni ejecutivo y éste sélo
podréd aplicarse a posteriori del acto. Asi ocurre con la revisién
judicial de los actos en Chile, sea mediante un recurso de proteccidn,
sea con la accién de nulidad de Derecho Piblico; asi como con la
reclamacién en contra de los actos municipales o de los gobiernos
regionales y de las actuaciones de los organismos fiscalizadores, etc.

El acto administrativo goza, adicional y simultineamente, de
la presuncién de legitimidad que determina su cumplimiento necesa-
rio y que rige mientras no se declare su ilegalidad, la que debe
alegar y probar el afectado. Este caricter también se explica por la
obligatoriedad e inmediatez del accionar de la Administracién para
atender intereses generales.

El principio de legalidad que impone el constituyente a todos
los organismos del Estado, como elemento y condicién del Estado
de Derecho, hace que la Administracién deba observar el marco que
le fija el ordenamiento juridico y que debe consultar un adecuado
equilibrio entre los poderes de la autoridad y los derechos de libertad

18 Curso de Derecho Administrativo, t. 1, pag. 498 y ss.

19 Silva Cimma, Enrique, Derecho Administrativo, Chileno y comparado, Actos, con-
tratos y bienes, Editorial Juridica, Santiago, 1995, pag. 150.

20 Prosper Weill expresa “[...] el privilegio de la decisién previa, significa que la
decisién [administrativa] modifica inmediatamente el orden juridico: el particular puede cier-
tamente impugnar su validez ante el juez, pero el recurso no tiene efectos suspensivos, e
independientemente de la eventual anulacidn, la decisién es ejecutada”. Op. cit., pag. 55.
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de los individuos. Esto determina que la Administracién pueda y
deba invalidar los actos que han violentado las normas que la rigen,
en ejercicio de la misma funcién administrativa.2!

La potestad de invalidar no requiere de autorizacién expre-
sa de la ley, por ser de la esencia del Derecho Administrativo,
como lo reconoci la Contraloria General en su dictamen N° 70.900,
de 1958.

Por otra parte, la presuncién de legitimidad del acto adminis-
trativo resulta en otros ambientes de la fiel observancia del proceso
fijado por la ley para emitirlos, el que no existe en Chile respecto de
todas las etapas de su formacién. En cambio, en el medio nacional
ella se ve particularmente fortalecida por el control previo de legali-
dad que se ejecuta con la toma de razén por la Contraloria General
de los decretos supremos y resoluciones. Ella regiria, en todo caso,
aun si no existiera ese control previo, pues deriva de la misma indole
de la funcién de administrar en cuya virtud se aprueba el acto.??

La autotutela de la Administracién no es, asi, una situacién
abusiva ni anémala, sino més bien una caracteristica inherente e
inevitable de su actividad administrativa y de su condicién dindmica
y directa. Corresponde ademds al ejercicio legitimo de una funcién
estatal radicada en el Poder Ejecutivo, en virtud del articulo 24 de la
Constitucién Politica.

La invalidacién, como sancién de la ilegitimidad del actuar de
la autoridad administrativa y sin perjuicio de los castigos personales
al funcionario responsable, es garantia de la cabal observancia del
ordenamiento juridico que exige el principio de Estado de Derecho
y, al mismo tiempo, protege los derechos e intereses particulares
frente a la accién administrativa,?3

2 Como expresa Bartolomé Fiorini, “administrar los intereses piblicos que protegen
las normas implica también administrar correctamente las mismas normas”, en Derecho Admi-
nistrativo, t. 1, Abeledo Perrot, 2* ed., Bs. As., 1976, pdg. 547.

22La ejecutoriedad y presuncién de legitimidad de los actos se manifiestan, entre
otros aspectos, en nuestro ordenamiento en los delitos de resistencia a las 6rdenes de la
autoridad que describen los articulos 121, 126, 133,261 N° 1y 2; 495 N 1y 19; y 496 N° 1
del Cédigo Penal. Igualmente se evidencia en la aplicacién del principio solve et repete en
materia de reclamaciones de cobros de impuestos, sanciones pecuniarias aplicadas por la
Administracién, asi como en las sanciones administrativas por incumplimiento de disposicio-
nes; reapertura de caminos o vias piblicas, incautaciones de especies, etc.

23 Cfr. Comadira, Julio Rodolfo, La anulacién de oficio del acto administrativo,
pdg. 503-7; Diez, Manuel Maria, E! acto administrativo, pig. 345; Bologna Kelly, German, E!
acto administrativo irregular, pag. 104.
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VI. RECONOCIMIENTO DE LA INVALIDACION POR EL
ORDENAMIENTO POSITIVO

La invalidacién no ha sido eliminada expresamente por dispo-
sicién constitucional o legal alguna, dentro de la escasez de reglas
relativas al acto administrativo. Por el contrario, diversas normas del
propio cuerpo constitucional sirven de sustento valedero para su
plena existencia actual como institucién administrativa.

Entre otros preceptos, el articulo 6° de la Carta de 1980 decla-
ra que los 6rganos del Estado deben someter su accién a la Constitu-
cién y a las normas dictadas conforme a ella, lo que implica el deber
de toda autoridad publica de reaccionar frente a sus actos irregula-
res, para readecuarlos al ordenamiento. El Presidente de la Repuibli-
ca, a quien esté confiada la administracién del pafs, segtn el aludido
articulo 24 de la Carta Politica, al prometer o jurar desempefiar su
funcién, lo hace para guardar y hacer guardar la Constitucién y las
leyes (articulo 27 de la misma Constitucién Politica).

El articulo 9° de la Ley de Bases Generales de la Administra-
cién Estatal contempla los recursos de reposicién y jerdrquico res-
pecto de los actos administrativos y el articulo 10 establece el con-
trol jerarquico de las jefaturas sobre la legalidad de las actuaciones
de sus subordinados de modo semejante a los Estatutos Administra-
tivos (articulo 58, letra a), de la Ley N°18.834, sobre Estatuto
Administrativo, y articulo 61, letra a) de la Ley N° 18.883, sobre
Estatuto Administrativo de Funcionarios Municipales).

VII. EFECTOS DE LAS IRREGULARIDADES DE LOS
ACTOS ADMINISTRATIVOS

Se sostiene que, dependiendo de la indole y gravedad del
vicio que lo afecta, el acto administrativo puede padecer de inexis-
tencia, de una nulidad especial, ser s6lo anulable e incluso sufrir de
un defecto no invalidante, lo que es sustancialmente aplicable a la
invalidacién de estas actuaciones.

En Chile se afirma que los actos que se adoptan con absoluta
carencia de facultades o padecen de vicios groseros de ilegitimidad,
adolecen de la nulidad de derecho publico que prevé el inciso final
de articulo 7° de la Constitucién Politica vigente, que, como se
anotd, reitera disposiciones casi idénticas de los articulos 160 de la
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Carta de 1833 y 4° de la Constitucién de 1925. Se tratarfa de una
nulidad de pleno derecho y que enervarfa automaticamente el acto,
que nunca habria podido adquirir existencia, ni surtir efecto alguno y
seria insanable e imprescriptible.

Alessandri no admite inexistencia de ningtin acto o contrato,
por muy grave que sea la anomalia o carencia de que sufre, pues el
sistema juridico nacional solamente contempla nulidades. La ley
s6lo de modo excepcional sanciona irregularidades mayores de actos
juridicos con su inexistencia juridica, como ocurre con las socieda-
des que no se otorgan mediante escritura piiblica u otro instrumento
legal de constitucidn, segin el articulo 356 del Cédigo de Comercio
y otras disposiciones, y ella opera de pleno derecho tinicamente en
las sociedades anénimas por mandato del articulo 6° de la ley que
las rige.

La simple nulidad del acto administrativo se produciria por
vicios distintos a la falta absoluta de competencia o la usurpacién de
funciones, requerirfa declaracién judicial y no podria convalidarse ni
sanearse.

Otros vicios menores del acto administrativo permitirian evi-
tar su anulacién o invalidacion, por las vias de su convalidacién y
saneamiento, o bien darfan lugar a otras sanciones.?*

VIII. EL PRINCIPIO DE CONSERVACION DE LOS
ACTOS ADMINISTRATIVOS

La prerrogativa de la Administracién de autocontrolar la irre-
gularidad de sus actuaciones facilita llevar a cabo el principio de
conservacidn de estos actos, que atenda el rigor de la nulidad, lo que
estd vedado a los tribunales que pueden conocer de la materia.

En la actividad de la Administracién es prioritaria la cabal
atencién de las necesidades colectivas, lo que impone una obliga-
cién de certeza y una vocacién de permanencia de los actos que
ejecuta. Esta conviccidn de trascendencia y continuidad de la activi-
dad administrativa lleva a invalidar el acto irregular sélo como lti-

mo remedio, cuando el vicio es insanable por incidir en un elemento
o requisito esencial.

24 Diez, Manuel Maria, El acto administrativo, pags. 380, 400; 410.
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En virtud de esta exigencia, los defectos de forma tienen
menor significado y deben acarrear la invalidez de la decisién admi-
nistrativa solamente si impiden se cumpla la finalidad del acto o se
produzca la indefensién del administrado. De lo contrario, el acto
conserva su validez y sigue surtiendo todos sus efectos, sin perjuicio
de otras sanciones y responsabilidades funcionarias.

Una regla de economia procesal, basada en el ahorro de la
energia administrativa, impone que no se invalide un acto que hubie-
ra sido el mismo sin el vicio.

Si bien el ordenamiento chileno encierra manifestaciones es-
casas de este principio, ellas no son menos numerosas que las que
solventan la nulidad de Derecho Publico. El articulo 6° de la Carta
Politica de 1980 se remite a la ley para determinar las sanciones y
responsabilidades a la actuacién administrativa que no se ha ejecuta-
do en la forma prescrita por la ley. Por su parte, el articulo 10 del
Cddigo Civil, entre otras normas generales referentes a la teorfa de
la ley, sefiala que los actos prohibidos por la ley son nulos, salvo que
tengan una sancién diversa en la ley. El articulo 14 del Estatuto
Administrativo reconoce la validez de la actuacién del funcionario
de hecho; mientras que su articulo 138 declara que los vicios de
procedimiento en el sumario administrativo no lo invalidan, si no
tienen influencia decisiva en su resolucién. Los errores u omisiones
del acto expropiatorio no invalidan dicho procedimiento, conforme a
los articulos 6 y 7 del decreto ley N° 2186, de 1978.

Mis sélido y cabal reconocimiento tiene este principio en el
mundo de las nulidades procesales, en que los defectos de los actos
de los 6rganos estatales integrantes del Poder Judicial, inicamente
los invalidan si tienen influencia sustancial en lo dispositivo de las
resoluciones judiciales. En este campo tiene amplia cabida, pero con
]la misma limitacién, la atribucién de la autoridad judicial de invali-
dar de oficio o a peticién de parte las resoluciones o actuaciones
procesales defectuosas

IX. CARACTERISTICAS DE LA INVALIDACION

La resolucién de invalidar se adopta en un acto que definitiva-
mente es de naturaleza administrativa.?> Estd sujeto a controles in-

25 Diez, Manuel Maria, op. cit., pig. 313-4.



VIGENCIA ACTUAL DE LA INVALIDACION DE LOS ACTOS... 57

ternos de la Administracién; debe ser fundado y seria obligatorio
para la mayoria de los autores y la antigua jurisprudencia de la
Contraloria General. Ello sin perjuicio de la convalidacién o aplica-
cién de otras sanciones respecto de vicios menores no invalidantes
del acto administrativo.

La invalidacién es irrenunciable?® y serfa imprescriptible, sin
perjuicio de la incorporacién de derechos al patrimonio del afectado
o del tercero de buena fe, por la via de la prescripcién adquisitiva,
segiin lo reconocié la Contraloria General en su oficio N° 30.463 de
1994, al objetar la invalidacién de decretos de confiscacién basados
en el decreto ley N° 77, de 1973, lo que no fue aceptado més tarde
por la Corte Suprema al declarar en juicio ordinario la nulidad de
derecho publico de los mismos actos.

El acto de invalidacién es, en cuanto acto administrativo, tam-
bién ejecutorio y presuntamente legitimo. Ello no obsta a que pueda
ser impugnado ante los tribunales de acuerdo con el articulo 2° de la
Ley Orgénica Constitucional de Bases Generales, mediante el recur-
so correspondiente, en su caso, a través del recurso de proteccién, a
despecho de sus limitaciones; o bien con una accién ordinaria de
nulidad o la reclamacién de ilegalidad establecida en las Leyes Mu-
nicipales o de los Gobiernos Regionales.

De esta suerte, la invalidacién de acto ilegitimo pasa en la
préctica a constituir una etapa de decisién administrativa, previa a la
instancia judicial de revisién de nuevo acto, en el evento de que éste
sea objeto de algunos de dichos recursos jurisdiccionales.

Para diversos autores, la torpeza propia de la Administracién
no impediria el ejercicio de su potestad de invalidacién, atendido
el interés publico en que se basa,?’ sin que sea aplicable en este
punto la restriccién que impone el articulo 1683 del Cédigo Civil
al ejercicio de la accién de nulidad por quien celebré el acto,
sabiendo o debiendo saber el vicio que lo invalida. Tampoco seria
pertinente recurrir a la teorfa de los actos propios para negar la
invalidacién de un acto cuya irregularidad obedece a defectos im-
putables a los funcionarios que lo resolvieron o ejecutaron, dada la
necesidad imperativa de restablecer orden juridico quebrantado por
el acto irregular frente al interés superior de la sociedad que presi-

26 Bologna Kelly, Germdn, op. cit., pig. 104
27 Cfr. Comadira, Julio Rodolfo, La anulacién de oficio del acto administrativo,
pég. 53; Dromi, Roberto, El acto administrativo, pag. 141.



58 URBANO MARIN VALLEJO

de la actividad administrativa. No obstante, existen diversas sen-
tencias que, acogiendo recursos de proteccién, han rechazado la
posibilidad de invalidar actos dictados como consecuencia de
errores de funcionarios.

X. EFECTOS DE INVALIDACION

En cuanto a las personas afectadas, la invalidacién tendria
efectos universales, a diferencia de la anulacién que, como toda
resolucién judicial, es relativa en su aplicacién. Sin embargo, la
jurisprudencia de la Contralorfa General ha reconocido la necesidad
de proteger a los terceros de buena fe que tienen interés en el acto
invalidado y a quienes no alcanzarfa su destruccién.

En cuanto a sus efectos en el tiempo, en principio, la invalida-
cién debe operar retroactivamente, pero se discute si puede afectar a
los derechos subjetivos de terceros de buena fe o si, en caso de
haberse constituido estos derechos, la declaracién de nulidad debiera
hacerse siempre en sede judicial.

Para Comadira si la invalidacién responde a la necesidad de
restablecer el orden juridico alterado por un acto manifiestamente
irregular ejecutado en virtud de la funcién administrativa, la existen-
cia de tales derechos no es relevante, teniendo en cuenta que de un
acto anormal no pueden nacer derechos adquiridos. Al margen de la
prescripcién extraordinaria invocada por terceros, los que, en todo
caso, serfan los llamados a recurrir a la justicia.?®

Siendo la invalidacién un acto administrativo interesa espe-
cialmente el criterio seguido por la Contralorfa General de la Repu-
blica en el control de estas decisiones. Después de haber tenido una
postura rigida y absoluta en cuanto al predominio del principio de
legalidad en la Administracién estatal y a una invalidacién en toda
circunstancia, reaccioné reconociendo la existencia de situaciones
juridicas creadas al amparo del acto irregular posteriormente invali-
dado, en ocasiones, a raiz de los cambios en la jurisprudencia del
mismo Organismo sobre la interpretacién de las leyes aplicadas en
el acto.

28 Comadira, Julio Rodolfo, La anulacién de oficio del acto administrativo, pig. 77.
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XI. JURISPRUDENCIA JUDICIAL

Si bien los fallos recaidos en diversos recursos de proteccion
han considerado con recelo la potestad de invalidar de la Adminis-
tracién, una sentencia de la Corte Suprema de 20 de octubre de
1999, publicada en esta Revista de Derecho,?® desarrollé con mayor
amplitud algunos aspectos de esta facultad administrativa y su legiti-
midad. De hecho, no es un fallo tan “sorprendente”, como se expre-
sa en el comentario a dicha publicacién, ni tampoco es el tnico fallo
que ha adoptado este criterio. Con anterioridad, la sentencia pronun-
ciada por la misma Corte Suprema con fecha 9 de julio de 1993,
en un anterior recurso de proteccién, habia reconocido la idoneidad
de esta via de corregir las irregularidades de los actos de la Adminis-
tracion en uso de sus potestades propias.

XII. COMENTARIOS FINALES

Aunque el estudio de esta tematica puede resultar inagotable y
ninguna conclusién podria ser definitiva, es dable formular algunas
observaciones, con la licencia que permite la ya lamentada falta de
normas legales. Ellas se enuncian teniendo en cuenta, ademas, que
toda institucién juridica debe construirse sobre cimientos positivos
firmes y contar con posibilidades ciertas de aplicacién practica, pues,
como lo apuntara José Rodriguez Elizondo en su agudo estudio de
la materia, el Derecho como ciencia social no pretende satisfacer ne-
cesidades intelectuales o estéticas de sus cultores, sino primariamen-
te prevenir y solucionar las dificultades que plantea la convivencia
de los individuos en comunidad:*!

1. La invalidacién de los actos ilegitimos es una potestad estatal
que se ejecuta en ejercicio de una funcién administrativa fun-
dada en el principio de “autotutela” con que la Administra-
cién puede y debe operar para atender los intereses sociales.

29 “Revista de Derecho”, CDE, Aifio 1, N° 1 (julio 2000), pig. 151 y ss. También
publicada en: “Gaceta Juridica”, N° 235, pdg. 247 y ss.

30 “Gaceta Juridica”, N° 159, pag. 185 y ss.

31 proteccidn jurisdiccional de los administrados, pag. 157.
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Esta facultad se ejerce después de la Constitucién de 1980
paralelamente con la revisién judicial de los actos administra-
tivos, por causa de ilegitimidad, en los casos y por las vias en
que ésta procede.

En su aplicacion deben considerarse las situaciones juridicas
creadas al amparo del acto irregular respecto de terceros de
buena fe.

Los actos dictados por la Administracién en ejercicio de esta
potestad se enmarcan en el principio de plena impugnabilidad
de los actos administrativos. En consecuencia, estan sujetos a
control judicial mediante las vias generales y especificas que
franquea el ordenamiento juridico.

En su aplicacién, puede tener cabida el principio de conserva-
cion de los actos administrativos, al margen de la posibilidad
de la Administracién de convalidar y ratificar los actos afecta-
dos por vicios no esenciales que no impidan el cumplimiento
de sus fines.



