JURISPRUDENCIA DE INTERES

MATERIA ADMINISTRATIVA

Corte Suprema
Vjerusca Salinas Lolic contra Director de Obras
Municipalidad de Viiia del Mar
Recurso de Proteccion
20 de octubre de 1999

RECURSO PLANTEADO: Recurso de proteccion deducido por dofia Vje-
rusca Salinas Lolic contra el Director de Obras de la 1. Municipalidad de
Viiia del Mar', por haberse dejado sin efecto un permiso de obra nueva
que se habia otorgado a la recurrente con anterioridad.

DOCTRINA: Este sorprendente fallo de la Excma. Corte Suprema® marca
un evidente y significativo quiebre de la tendencia jurisprudencial que ésta
habia sostenido en los iltimos tiempos, respecto a la procedencia de la
invalidacion de los actos ilegitimos de la Administracion. En sentencias
anteriores se negaba la facultad del drgano administrador de rever, a
posteriori, la legalidad de sus actuaciones, impidiendo la dictacion de un
nuevo acto administrativo de contrario imperio. La iinica opcion de revi-
sion que dejaban a salvo, era el control jurisdiccional.

La situacion anteriormente descrita llegaba al absurdo juridico de
mantener actos administrativos ilicitos —como ocurria en materia previsio-
nal- sin posibilidad para la Administracion de enmendar los mismos.

! Hacemos presente que el Consejo de Defensa del Estado no fue parte de este

recurso de proteccion.
2 Sentencia redactada por el Ministro Sr. Urbano Marin V.

Revista de Derecho, Afio | - N° 1 (julio 2000).
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En esta importante sentencia se recalca que la facultad de invalida-
cion pertenece, por su naturaleza, al dmbito de la funcion administrativa,
ya que seria parte del poder de autotutela de estos drganos, que les permi-
tiria revisar y evaluar su actividad. Si dentro de su andlisis encuentran que
existen actos que violentan el principio de legalidad que rige la actividad
de todos los drganos del Estado, consagrado principalmente en los articu-
los 6y 7 de la Constitucion, deberdn proceder a eliminarlos.

Ejercer esta facultad, segiin la decision de la Corte, no significa
invadir el dmbito de la funcion jurisdiccional, por cuanto la aplicacién de
esta potestad administrativa no excluye la intervencion de los tribunales en
la materia, a través del conocimiento de los recursos que franquee el
ordenamiento juridico para impugnar los actos de la Administracién, con
lo cual se defienden los intereses de los afectados por la nueva decision
administrativa. Serd la justicia ordinaria quien en definitiva decidird si la
invalidacion ha afectado o no derechos de este particular y si corresponde
o0 no una indemnizacion.

En este caso, no se ha podido vulnerar el derecho de propiedad del
recurrente, pues el Recurso de Proteccién sélo protege el “legitimo ejerci-
cio” de las garantias indicadas en el articulo 20 de la Carta Fundamental,
de forma que la incorporacion al patrimonio de toda facultad o derecho
debe ser efectuada “en conformidad a la ley” y como el permiso de cons-
truccion habia sido concedido con infraccién a la normativa que regulaba
su otorgamiento mal ha podido lesionar ejercicio legitimo alguno de un
derecho adquirido por el afectado.

Se reconoce también, que distinta es la situacion de los terceros de
buena fe en comparacion con los beneficiarios directos de una actuacion
irregular de la Administracion, pues a los primeros la invalidacion no los
puede afectar en los mismos términos. El fallo no lo seiiala, pero se infiere,
que a terceros de buena fe si podria corresponderles una reparacion, en
una situacion cono la descrita, previa declaracion judicial.

Confirman estas conclusiones, opiniones de Autores citados en la
misma sentencia, asi se seiiala “la mantencion de los principios de juridi-
cidad y de razonabilidad constituyen entonces la causa de la invalida-
cion”3, siendo esta institucion “un instrumento de la autoridad administra-
tiva, que basado en la necesidad de dar satisfaccion al interés piiblico
comprometido en la vigencia de la juridicidad, tiene por objeto restablecer

3 Olguin Judrez, Hugo, “Extincién de los Actos Administrativos”, Editorial Juridica,
1961, pagina 237.
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inmediatamente esa vigencia al hallarse vulnerada con la presencia del
acto ilegitimo”.

En el mismo sentido de esta decisidon, ha escrito Silva Cimma quien
ha manifestado que “en la medida que la Administracién activa compruebe
que un acto suyo es ilegitimo, deberd invalidarlo, conducta que no es una
facultad sino un deber juridico...”, la misma opinién expresa el espafiol
Parejo Alfonso cuando sefiala que a la Administracion no se otorga “una
mera facultad de ejercicio discrecional... al contrario, les atribuye una
potestad que podria calificarse de reglada, en la medida en que, si concu-
rre efectivamente el vicio de nulidad, estdn obligados a proceder a la
revisién del acto...” &7,

En definitiva, por ser la invalidacidn una actuacion conforme a
derecho de la Administracion, que no ha afectado garantia constitucional
alguna contra el particular, la Corte Suprema revocd la sentencia apela-
da 'y declaré en su lugar, que se rechazaba el recurso de proteccion
interpuesto. .

A no dudarlo, la adecuada doctrina fijada deberd llevar a consoli-
dar en nuestros Tribunales Superiores de Justicia esta posicioén, por cuanto
la comentada institucion (invalidacion) no es un ejercicio abusivo de las
facultades de la Administracién, sino que por el contrario, es una expre-
sion del Estado de Derecho, conformando una garantia para la comunidad

nacional, al no permitirse que actos ilegales produzcan efectos, mediante
el debido autocontrol del érgano administrativo.

Santiago, veinte de octubre de mil novecientos noventa y nueve.

VISTOS:

Se reproduce la sentencia apelada de veintinueve de julio de mil
novecientos noventa y nueve, escrita a fojas 137 y siguientes, con excep-
cién de sus considerandos 5° 6° 7° y 8° y, en su lugar se tiene, ademds,
presente:

4 Comadira R., Julio, “La anulacién de oficio del Acto Administrativo”, Editorial
Ciencias de la Administracién, Buenos Aires, 1998, pigina 64.

5 Silva Cimma, Enrique, “Derecho Administrativo Chileno y Comparado, actos,
contratos y bienes” volumen V, Editorial Juridica de Chile, 1995, pagina 159.

6 Parejo Alfonso, Luis y otros, “Manual de Derecho Administrativo, parte general”,
Editorial Ariel S.A., Barcelona, 1996, paginas 590 y siguientes.

7 En una posicién favorable hacia los particulares, se encuentra Soto Kloss, Eduardo,
“Derecho Administrativo, bases fundamentales”, tomo II, Editorial Juridica de Chile, 1996,
paginas 194 y siguientes.
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PRIMERO: Que la accién ejecutada por el Director de Obras de la Munici-
palidad de Vifia del Mar al dejar sin efecto el permiso de obra nueva
N°31/98 otorgado a dofia Vjerusca Salinas corresponde al ejercicio de la
atribucién de la autoridad administrativa de retirar sus actos, si verifica
posteriormente que su legitimidad adolece de vicios;

SEGUNDO. Que €l fundamento de esa atribucidn reside, por una parte, en la
misma potestad de que estd investida dicha autoridad para dictar actos
administrativos, esto es, emitir declaraciones unilaterales de voluntad con-
ducentes a cumplir el cometido estatal de atender necesidades colectivas y
que encierra la de invalidar los actos que son contrarios al ordenamiento
juridico, en uso de un poder de autocontrol juridico inseparable de esa

funcion;

TERCERO. Que, por otro lado, la invalidacién de un acto viciado de ilegiti-
midad responde a la plena observancia del principio de legalidad que en-
marca el accionar de la Administracién y de todos los érganos del Estado y
que, entre otras disposiciones, recogen los articulos 6° y 7° de la Constitu-
cién Politica de Ia Republica y 2° de la Ley Orgédnica Constitucional
N° 18.575, sobre Bases Generales de la Administracién del Estado;

CUARTO. Que al prevenir el inciso primero del citado articulo 6° de la
Carta Fundamental que “los érganos del Estado deben someter su accién a
la Constitucién y a las normas dictadas conforme a ella”, impone a toda
autoridad estatal, entre ellas las municipales, el deber de reaccionar ante
sus actos ilegitimos, dotdndolas al mismo tiempo de la correspondiente
facultad de corregirlos para encuadrarlos cn el ordenamiento juridico alte-
rado por tales actuacioncs irregulares;

QUINTO. Que en armonfa con esa norma, la misma Carta radica la funcion
de gobernar y administrar el Estado en el Presidente de la Republica, con-
forme lo dispone su articulo 24 e incluye en el juramento o promesa que
debe prestar el presidente electo al ser investido en el cargo, el compromiso
de “guardar y hacer guardar la Constitucién y las leyes...”, segtn lo dice el
inciso final del articulo 27 del mismo texto, lo que importa asignarle las
potestades necesarias para revisar e invalidar las actuaciones administrati-
vas que violenten los preceptos constitucionales y legales que regulan las

materias en que se ¢jecutan;
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SEXTO. Que concuerda con las prescripciones citadas lo dispuesto en el
articulo 9° de la Ley Orgénica Constitucional N° 18.575, al establecer los
recursos administrativos de reposicién y jerdrquico como medios generales
de impugnacién de los actos administrativos y contemplar, por ende, la
posibilidad que los 6rganos de la Administracién del Estado dejen sin
efecto los actos que vulneran el orden juridico al que deben sujetarse, por la

via de acoger dichos recursos y declarar la invalidez de las actuaciones
viciadas de ilegitimidad.

SEPTIMO. Que se inspira en el mismo principio, el articulo 8° de la aludida
Ley Orgénica Constitucional de Bases Generales de la Administracién del
Estado, al obligar a las autoridades y jefaturas, dentro de sus competencias
y en los niveles que corresponda, a ejercer un control jerdrquico permanen-
te del funcionamiento de los organismos y de la actuacién del personal de
su dependencia, sefialando que ese control se extiende tanto a la eficiencia

y eficacia en el cumplimiento de los fines y objetivos establecidos, como a
“la legalidad de las actuaciones”;

OCTAVO. Que andlogos deberes imponen las letras a) y b) del articulo 61
de la ley N°18.883, sobre Estatuto Administrativo de los Empleados Muni-
cipales, al Alcalde y jefes de unidades de las Municipalidades, al prevenir
que el control jerdrquico que les compete ejercer incluye “la legalidad... de
las actuaciones” y la obligacién de velar permanentemente “por la aplica-
cién de las normas” dentro del dmbito de sus atribuciones, reiterando las
obligaciones especiales que las letras a) y b) del articulo 58 del Estatuto
Administrativo, aprobado por la ley N°18.834 establecen respecto de las
autoridades y jefaturas de los organismos sujetos a sus disposiciones;

NOVENO. Que la facultad de la Administracién de retirar sus actos contra-
rios a derecho invaliddndolos para restablecer el orden juridico perturbado,
mediante un nuevo acto de contrario imperio, sea de oficio, sea peticién de
interesados, segtin lo expuesto en los considerandos anteriores, pertenece,
por su naturaleza, al &mbito de la funcién administrativa, en la medida que
encuentra asidero en el poder especifico de autotutela que habilita a los
drganos de la Administracién para revisar y evaluar su propia actividad y

eliminar los actos que violentan el principio de legalidad que debe observar
la organizacién estatal;

DECIMO. Que, entre otros autores que han examinado la materia, don
Hugo Olguin Judrez destaca que “en el Estado de derecho, la Administra-
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cién debe observar la ley y ajustar su actividad a los términos en que la
hace procedente el ordenamiento juridico. La mantencién de los principios
de juridicidad y de razonabilidad constituyen entonces la causa de la invali-
dacién. Son los vicios del acto administrativo los que mueven a la adminis-
tracién a extinguirlos, restableciendo el imperio de la norma quebrantada”
(“Extincién de los Actos Administrativos”. Editorial Juridica, 1961
pag. 237); Del mismo modo, se afirma acertadamente que la invalidacién
configura “un instrumento de la autoridad administrativa, que basado en la
necesidad de dar satisfaccién al interés pdblico comprometido en la vigen-
cia de la juridicidad, tiene por objeto restablecer inmediatamente esa vigen-
cia al hallarse vulnerada con la presencia del acto ilegitimo”. (Julio R.
Comadira, “La anulacién de oficio del Acto Administrativo”, Ed. Ciencias
de la Administracién, Bs. As, 1998, pag. 64).

UNDECIMO. Que siendo la potestad de invalidacién un asunto comprendi-
do en la actividad administrativa del Estado, su ejercicio no significa inva-
dir el 4mbito de la funcidn jurisdiccional que compete privativamente a los
tribunales establecidos por ley, al tenor de lo preceptuado en el inciso
primero del articulo 73 de la Constitucién Politica. Pero la aplicacién de
esta facultad administrativa no excluye ciertamente la intervencién de los
tribunales en la materia, a través del conocimiento de los recursos que
franquee el ordenamiento juridico para impugnar los actos de la Adminis-
tracidn, tal como lo admite la parte final del antes citado articulo 9° de la
Ley Orgdnica Constitucional N°18.575, al declarar que los recursos de
reposicién y jerdrquico que establece la disposicién y que pueden dar lugar
a la invalidacidn de un acto administrativo, son “sin perjuicio de las accio-

nes jurisdiccionales a que haya lugar”;

DUODECIMO. Que no puede afirmarse valederamente que la creacién del
recurso de proteccién en el Acta Constitucional N° 3, de 1976 y su poste-
rior incorporacién en el articulo 20 de la Carta Politica de 1980, vinieron a
eliminar o restringir la prerrogativa de la Administracién de invalidar sus
actos irregulares, sin contar, por otra parte, que esta accién de proteccion
tiene por objetivo impetrar el amparo urgente al ejercicio legitimo de deter-
minados derechos garantizados por la Constitucién, afectados por actos
arbitrarios o ilegales y no declarar formalmente la ilegitimidad de estas
actuaciones, como lo hace, en cambio, el acto invalidatorio emitido por la
autoridad administrativa;
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DECIMOTERCERO. Que, a su turno, la amplia competencia de “los tribuna-
les que determine la ley” para conocer de los reclamos que formule cual-
quiera persona que sea lesionada en sus derechos por la Administracién del
Estado, de sus organismos o de las municipalidades, derivada de la reforma
que el N° 17 del articulo unico de la ley N° 18.825, de 17 de agosto de
1989, introdujo al inciso segundo del articulo 38 de la Constitucién Politi-
ca, no pudo restringir o alterar las atribuciones de las autoridades adminis-
trativas para reaccionar respecto de la ilegitimidad de sus actos y proceder
a su invalidacién. Porque el citado precepto constitucional no contempla la
posibilidad de que los érganos estatales accionen en contra de sus propios
actos ante los tribunales; asi como, no podria sostenerse seriamente que el
procedimiento que prevé el articulo 136 del texto de la Ley Constitucional
de Municipalidades fijado por el decreto supremo N° 662, de 1992, del
Ministerio del Interior, para que los particulares reclamen en contra de las
resoluciones u omisiones ilegales del municipio, deba ser utilizado por la

autoridad municipal como tnica via de enervar sus actuaciones contrarias a
derecho;

DECIMOCUARTO. Que en este orden de ideas, la misma accién de nulidad
de derecho piiblico que se hace derivar de la disposicién contenida en el
inciso final del articulo 7° de la Carta Fundamental y que sanciona con la
nulidad los actos que excedan el marco de las facultades legales de los
6rganos del Estado, en relacién con el N° 3 del articulo 19 del texto consti-
tucional, tampoco ha podido abrogar o limitar la potestad de la Administra-
cién de invalidar sus actos ilegitimos, teniendo en consideracién, ademds,
que si esa nulidad se produce de pleno derecho y es perpetua e insanable,
como lo sostienen sus cultores, ella bien puede ser constatada y declarada
indistintamente por un tribunal o por la autoridad administrativa;

DECIMOQUINTO. Que confirma lo expresado en los motivos precedentes,
la circunstancia que el ordenamiento juridico vigente reconozca la facultad
de la Administracién de revisar los actos contrarios a derecho en disposi-
ciones dictadas después de la vigencia de la Constitucién Politica de 1980,
como es el caso, v. gr., de las que contiene el inciso tercero del articulo 4°
de la ley N° 19.260, de 4 de diciembre de 1993, que prescribe que los
beneficios previsionales “son, asimismo, revisables cuando se hubiere co-
metido algin error en la aplicacién de las leyes o cualquiera otro error de
derecho”, lo que vino a generalizar a todas las prestaciones previsionales la
aplicacién de la norma consignada en el inciso segundo del articulo 123 del
decreto con fuerza de ley N° 338, de 1960, acerca de que las pensiones de



158 ADMINISTRATIVA

Jubilacién del personal sujeto a ese Estatuto, eran “revisables en caso de
que se hubieren otorgado por aplicacién errénea de la ley”;

DECIMOSEXTO. Que la potestad de la autoridad administrativa de retirar
sus actuaciones resueltas en contravencidn al orden juridico, a través de un
nuevo acto administrativo invalidatorio, no coloca a los afectados en inde-
fension porque la nueva decisién administrativa puede ser impugnada me-
diante los recursos administrativos o jurisdiccionales que consulta al efecto
la normativa vigente, tal como lo reconoce el antes mencionado articulo 9°
de la Ley Orgdnica Constitucional N° 18.575 y haciendo uso de la accién
de protecci6n que prevé el articulo 20 de la Carta Politica, si el acto objeta-
do es arbitrario o ilegal y afecta a uno de los derechos individuales enume-
rados en este ultimo precepto;

DECIMOSEPTIMO. Que ésta es precisamente la via empleada por la actora
al reclamar en estos autos proteccién respecto de la resolucién del Director
de Obras Municipales de Vifia del Mar que dejé sin efecto, por causa de
ilegitimidad, el permiso de obra nueva N° 31/98 extendido previamente en
su beneficio, sosteniendo que esa autoridad municipal carece de atribucio-
nes para invalidar dicho permiso;

DECIMOCTAVO. Que en la situacién de la actora no concurre, empero,
ninguna de las condiciones que establece el citado articulo 20 de la Carta
Politica para que se otorgue la proteccidn que regula este precepto; desde
luego, como se ha examinado en los considerandos que anteceden, porque
en derecho no corresponde desconocer la atribucién de la autoridad admi-
nistrativa de invalidar sus resoluciones ilegitimas mediante un acto de auto-
tutela que en la especie llevé a la autoridad recurrida a dejar sin efecto un

permiso viciado;

DECIMONOVENO. Que segiin los antecedentes del recurso de autos, el acto
administrativo invalidado del Director de Obras de la Municipalidad de
Vifia del Mar se dict6 en circunstancias que dicha autoridad carecia tempo-
ralmente de facultades para hacerlo, por encontrarse vigente a la sazén la
postergacidn o suspensién del otorgamiento de todo permiso de construc-
cién en la zona en que se concedid el permiso, ordenada por decreto alcal-
dicio N° 7676, de 2 de diciembre de 1997, de suerte que el acto invalidante
no adolecié tampoco de la arbitrariedad proscrita por el constituyente en la
medida que el vicio de que adolecia el acto tenfa la gravedad necesaria para
obligar a su invalidacién;
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VIGESIMO. Que, por otro lado, el acto de invalidacién recurrido no ha
podido vulnerar un derecho de propiedad de la actora sobre el permiso de
obra nueva irregularmente obtenido, en los términos garantizados por el
N° 24 del articulo 19 de la Carta Fundamental, pues el articulo 20 de este
texto sélo protege el ejercicio” de las garantfas indicadas en la misma
disposicién y el inciso segundo de dicho N°® 24 agrega que sélo a la ley
corresponde establecer el modo de adquirir el dominio, asi como su uso,
goce o disposicidn, lo que no hace sino confirmar que la incorporacién al

patrimonio de toda facultad o derecho debe ser efectuado “en conformidad
alaley”;

VIGESIMOPRIMERO. Que atendido que el articulo 582 del Cédigo Civil
define al dominio como “el derecho real en una cosa corporal para gozar y
disponer de ella arbitrariamente” y afiade que ello no debe ser “contra la
ley ni al derecho ajeno”, la invalidacién de un permiso de construccién
concedido con infraccién a la normativa que regulaba su otorgamiento mal

ha podido lesionar ejercicio legitimo alguno de un derecho adquirido por el
afectado;

VIGESIMOSEGUNDO. Que, por dltimo, en relacién con este punto, no debe
incurrirse en la confusién de asimilar la situacién de los beneficiarios direc-
tos de una actuacién irregular de la Administracién con la de los terceros
de buena fe, a quienes la invalidacién o anulacién del acto administrativo
ilegitimo no puede afectar en los mismos términos, por cuanto los destina-
tarios inmediatos de una actuacién administrativa unilateral no son terceros
en esa relacién, especialmente si han solicitado voluntariamente la dicta-
cién del acto irregular invalidado;

VIGESIMOTERCERO. Que de acuerdo con los tundamentos que se han
expuesto, obligado resulta desestimar el recurso de proteccién deducido en
estos autos, porque la resolucién N° 608, de 8 de octubre de 1998, adoptada
por la Direccién de Obras de la Municipalidad de Vifia del Mar, que invali-
dé el permiso de obra nueva N° 31/98 otorgado a la actora, no adolece de
ilegitimidad ni le ha impedido ejercer un derecho individual asegurado por
la Constitucién Politica legitimamente adquirido; y

TENIENDO PRESENTE: lo dispuesto en el articulo 20 de la Constitu-
cién Polftica de la Republica y lo establecido en el Auto Acordado dictado
en la materia por esta Corte Suprema, SE REVOCA la sentencia apelada
de veintinueve de julio de mil novecientos noventa y nueve, escrita a fojas
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137 y siguientes y SE RECHAZA el recurso de proteccién presentado en
estos autos por dofia VIERUSCA SALINAS LOLIC, en contra del Direc-
tor de Obras de la Municipalidad de Vifia del Mar.

Registrese y devuélvase.
Rol N° 3455-99.
Redaccién del Ministro sefior Urbano Marin Vallejo.

Pronunciado por los Ministros sefiores Marcos Libedinsky T., José
Benquis C. y Urbano Marin V. y los abogados integrantes sefiores Patricio
Novoa F. Y Mario Mosquera R. No firman los abogados integrantes sefio-
res Novoa y Mosquera. No obstante haber concurrido a la vista del recurso

y acuerdo del fallo por encontrarse ambos ausentes.

Firmado: Carlos Meneses Pizarro. Secretario.
Conforme: Santiago, 20 de octubre de 1999.



