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Circunstancias facticas de las Resoluciones de Calificacion Ambiental:
patron 1util de control de la actividad administrativa ambiental

Doris Sepulveda Solar”

Resumen

El presupuesto de hecho de la Resolucién de Calificacion Ambiental
(en adelante RCA) es esencialmente dindmico, y requiere ser permanente,
atendido que se estd en presencia de un acto administrativo de tracto
sucesivo (autorizacion de funcionamiento), cuyos efectos no se agotan en
una sola prestacidn, ejecucién o determinacion de una situacién juridica,
sino que se prolongan en el tiempo al crear, modificar o reconocer una
relacion juridica duradera que depende del mantenimiento del propio acto.
De manera que, el presupuesto de hecho del acto no puede quedar
subordinado al resultado de una valoracién inicial inmodificable, ya que
este puede variar, dada la ocurrencia de determinadas circunstancias
supervinientes, que en la practica conducen a que la decisiéon tomada en un
principio se encontrara sobrepasada en su exactitud material. Consecuencia
de lo sefialado, no podemos admitir que la Administracion tratdndose de
una RCA, le confiera a ésta, la fuerza material de cosa juzgada que el Juez
ordinario confiere a la sentencia, pues mientras ésta se refiere normalmente
a un hecho circunscrito, perteneciente al pasado y, por tanto, invariable de
facto, en el caso de la RCA la Administracion se encuentra ante
circunstancias que escapan a una delimitacion temporal hacia el futuro y
que, por lo mismo, permanecen variables.

Palabras Claves: Titulo autorizante - Causa y presupuesto de hecho de la
RCA - Control de legalidad.
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1. Vinculacion positiva de la actividad administrativa al principio de legalidad

Bien sabemos que, el principio de legalidad presenta en relaciéon a la Administracion
Publica un sentido peculiar, pues existe una vinculacion positiva de ésta al ordenamiento,
donde la conservacion del acto administrativo no solo dependera de su no contradiccion a la
norma, sino que por el contrario, implicara que la Administracion no pueda obrar sin que el
ordenamiento le habilite para ello!, pues su posicion es totalmente inversa a la de los sujetos
privados, quienes pueden realizar todo aquello que no se les prohiba expresamente. Y si bien la
tipicidad del acto administrativo significa su configuracion previa en un grupo normativo,
dicho caracter no se identifica con el principio de legalidad, por el contrario, la tipicidad de
aquél es consecuencia de ese principio y de su vinculacién positiva con el interés publico.
Precisamente, la peculiaridad del acto administrativo radica en que es tipico o nominado, es
decir en que el ordenamiento recoge los fines tipicos de la actuacion administrativa? y el efecto
del acto debe ser pues la consecucion de ese fin que le es propio®.

Por su parte podemos definir al tipo como una marca que distingue a un determinado
modelo del cual se determinan multiples ejemplares que son medidos por él. Es un estandar
que es inferido de la conducta reconocida como "tipica" en la realidad y que se encuentra
descrito en la ley, de modo tal de servir de pauta para que otros se igualen o se aproximen a
dicho modelo, inhibiendo a su vez un pensamiento en alternativa (es esto o es aquello). La idea
de ello es que se dé una correspondencia entre la descripcion formulada en la norma y el hecho
acaecido en la realidad. Sin embargo, esta sola correspondencia entre norma y realidad no basta
para que el hecho tipico sea considerado juridicamente relevante, se requiere, ademas, que una
determinada consecuencia juridica se encuentre "ajustada" a él*. De modo que, de acuerdo a lo
ya sefialado la estructura de la proposicion normativa, obedeceria al siguiente esquema: si se da
un supuesto de hecho S, en el que concurren los requisitos R1, R2 y R3, entonces la
Administracion competente debe aplicar la consecuencia juridica C. Estariamos ante normas
que contienen una programacion condicional, en el sentido expresado, que cabria calificar en la
terminologia cada vez mas generalizada, como reglas, cuya aplicacion se lleva a cabo por

1 No hay acto sin potestad previa, ni potestad que no haya sido positivamente atribuida por el ordenamiento.
Es falsa, pues, la tesis, bastante comun, por otra parte, de que hay potestad discrecional alli donde no hay norma,
postulado central de la doctrina de la “vinculacién negativa” de la Administracién al Derecho. GARCIA DE ENTERRIA
CARANDE, Eduardo. La lucha contra las inmunidades del poder en el Derecho administrativo (poderes discrecionales, poderes de
gobierno, poderes normativos). Revista de Administracion Publica, Madrid. N° 38, 1962. pag. 168.

2 En las potestades publicas la caracterizacion de los objetivos o fines a alcanzar es de caracter positivo: se
concede el poder para que, mediante sus actos de ejercicio, se obtenga cierto estado de cosas positivamente
determinados, que por imperativo constitucional, siempre ha de responder a un fin ptblico o de interés general.
CANO Camros, Tomas La Invalidez Sobrevenida de los Actos Administrativos. Civitas Ediciones. S. L. Primera Edicion.
Madrid. 2004. pag. 294.

3 En el ejercicio de la funcién administrativa aparece ademads una posterior concrecion, en relaciéon también con
su propia causalidad. Aquélla, dentro del ordenamiento general del Estado, recibe en su diversidad su especifica
razon de ser, no sélo para la satisfaccién de un interés administrativo, sino precisamente de aquel concreto y propio
determinado por la especifica actividad de que se trate. Toda ley que imponga dentro del sistema genérico de fines
un obrar a la Administracién, determina, a ésta a una finalidad concreta y particular. MARTIN RETORTILLO BAQUER,
Sebastian. Exceso de poder como vicio del acto administrativo. Revista de Administracién publica, Madrid. N® 23, 1957.
pag. 120.

4 OPAZO DE LA FUENTE, Valeska. El tipo como técnica normativa: Ejemplos de aplicacion. La Semana Juridica N° 367,
23 de enero al 5 de febrero de 2008. pag. 6.
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subsuncién, de forma que las reglas pueden o no ser cumplidas’. Por tanto, en virtud del
principio de legalidad, y del ejercicio legitimo de las potestades publicas, se hace necesario,
examinar los requisitos que para la validez de los actos administrativos, exige la necesaria
adecuacion o conformidad de estas actuaciones concretas con la norma habilitante de las
mismas. A efectos de explicar esta relacion la doctrina suele utilizar los siguientes conceptos,
provenientes de la teoria general del negocio juridico: el supuesto o presupuestos de hecho, el
fin y la causa de los actos administrativos®, que a su vez corresponden a los elementos objetivos
de los mismos’, que no reflejan mas que el intento de lograr la integracion de los presupuestos
facticos como elementos del acto administrativo®. Justamente, fue Hauriou quien, comentando
la jurisprudencia del Consejo de Estado, utilizé6 la nocion de causa para dicho efecto,
transformandose en el principal defensor de la teoria tipificadora de la causa del acto
administrativo. De esta forma se lograba la transformacion del llamado error de hecho en error
de derecho y la equiparacion de la falsificacion de los hechos a la violacion de la ley, pues para
Hauriou la causa juridica de un acto es el elemento de hecho que determina la categoria de la
situacion que postula la realizacion del acto’.

2. La Causa del acto administrativo.

En sentido filosofico, la causa forma parte de la teleologia de los actos humanos: Es todo
principio, por el cual algo pasa del no ser al ser. Al Derecho le interesa el estudio de la causa en
sentido juridico: El acto juridico es ante todo un acto humano y por ello los resultados de la
filosofia se aplican dando lugar a la teoria de la causa, una de las mas confusas del acto
administrativo. Ello da por supuesto que todo acto juridico tiene causa. De modo que, en todo
acto hay una razén juridica relevante que lo justifica, o de lo contrario no se le protegeria por las
normas, pues al preguntarnos por la razdén justificadora de cada uno de ellos, o sea por la
circunstancia que justifica, en cada caso, que un acto administrativo se dicte. Por tanto, la
determinacion del elemento que investigamos vendria entonces dada por la contestacion de la
pregunta: “;porqué?”, y, justo es reconocerlo, el término “causa” resulta aqui el adecuado. Asi,
la causa es un requisito de validez de todo acto juridico; cuando menos, dice GUASP (EI
problema de la causa en los actos procesales), en todo acto hay un interés protegible: la relacion de la

5 LOPEZ-JURADO ESCRIBANO, Francisco de Borja. Finalidad y realidad en el Derecho: caracteres comunes a la
regulacién ambiental y a la regulacién econdmica. Revista empresa y humanismo. Universidad de Navarra. Volumen 7,
N° 1, 2004, pag. 61-81.

¢ VILLAR EZCURRA, José Luis. Derecho Administrativo Especial: Administracién Piblica y Administracion de los
Particulares. Primera Edicion. Madrid (Espafia): Civitas. 1999. pag. 72-73.

7 El acto administrativo como concepto 1égico-juridico se compone de partes intelectuales que son indivisibles
y se llaman elementos. El elemento es la unidad conceptual tltima de la institucion juridica del acto administrativo.
El acto administrativo, institucién fundamental, estd a su vez formado por partes que pueden analizarse
separadamente formando la estructura o distribucion de elementos. CARRETERO PEREZ, Adolfo. Causa, motivo y fin del
acto administrativo. Revista de Administracion Ptiblica, Madrid. N° 58, 1969. pag. 127.

8 Todo acto administrativo tiene supuestos y elementos juridicos. Son supuestos porque sin ellos el acto no
existe, la investidura regular de la autoridad respectiva, su actuaciéon dentro de la competencia que le ha fijado el
ordenamiento juridico y el cumplimiento de la forma que prescriba la ley. Son elementos pues sin ellos el acto es
nulo, el motivo, el objeto, la causa, el fin y el procedimiento que la autoridad ha de seguir en sus actuaciones. CEA
EGANA, José Luis, Hermenéutica Constitucional. Revista Chilena de Derecho. Vol. 11, afio 1984. pag. 14.

® GARRIDO FALLA, Fernando. Los motivos de impugnacion del acto administrativo. Revista de Administracion
Publica, Madrid, N° 17, 1955. pag. 50.



80 Debates Juridicos y Sociales

persona respecto de un bien vital®. Sin embargo para algunos la causa, no tendria ninguna
razon de ser en Derecho administrativo, porque el acto administrativo es tipico, lo cual quiere
decir que el contenido de la voluntad estd en conexion necesaria con los motivos y los
presupuestos; esto es, la voluntad no puede aislarse de los motivos y presupuestos, sino que en
ellos encuentra su condicion. Agregan ademads que, el fin es un elemento también tipico y lo
unico relevante es el elemento teleoldgico: el efecto querido por la Administracion, los motivos
o voluntad del agente y el presupuesto o situacion anterior que se pretende modificar son
inseparables y no hay una causa propia del acto administrativo!!. Esta respuesta negativa de la
doctrina en buena parte responde a un intento de generalizacién, que partiendo de un concepto
privatistico de la misma, es decir, estructurando aquélla la razon social justificativa del cambio
patrimonial que por el negocio se opera, consideran, exactamente desde luego, la
inaplicabilidad de tal concepto al derecho administrativo’>. No obstante, cabe tener presente
que la causa del negocio engloba tanto la valoracién predicada del concreto tipo negocial
considerado, como el resultado buscado por quienes hayan efectuado las pertinentes
declaraciones negociables, esto es, la causa concreta del negocio. Esta funcion dual atribuida a la
causa del negocio es consecuencia de la no prevision especifica en el ordenamiento privado del
fin en cuanto elemento objetivo del contrato’®. Falta de prevision y, en consecuencia, de los
efectos juridicos anudados a la no realizacion o frustracion de aquél, que ha conducido a
entender comprendidos dentro de la causa del contrato dos aspectos perfectamente
diferenciados (la adecuacion del contenido negocial al fin perseguido por los emitentes de las
declaraciones negociales, esto es, la subsuncion de aquel contenido en el tipo negocial de que en
cada caso se trate, de un lado; la finalidad o resultado buscados por las partes, de otro), que, sin
embargo, el Derecho Administrativo no halla dificultad alguna en deslindar, dado la
sustantivacion de los fines que la Administracion ha de perseguir (la satisfaccion del interés
publico concretamente tipificado en la norma)'.

Otros en cambio, omiten la referencia a la causa y hablan en cambio, de los presupuestos
juridicos de la voluntad como aquellas circunstancias en vista de las cuales la Ley prescribe que
la persona juridico-publica pueda actuar'®. Es mads, un sector de la doctrina ha situado en los
presupuestos de hecho la causa de los actos administrativos, integrando asi una serie de
circunstancias de hecho como elementos del acto administrativo a través de dicha nocién'®. Por
ejemplo, la causa de una sancion disciplinaria estaria en la comision efectiva de la falta; la causa
de la orden de demolicién de una finca ruinosa, en el estado de ruina; la de la jubilacién de un
funcionario por imposibilidad fisica, en la situaciéon de imposibilidad fisica; la del traslado
voluntario de un funcionario de una a otra plaza, en la existencia de esta tltima como vacante y

10 CARRETERO PEREZ, Adolfo. Ob. cit: 129.
1 GIANNINI M, S. Lezioni di Dirilto amministrativo. Milan. Vol. I, 1950, pag. 294 y ss.

12 MARTIN RETORTILLO BAQUER, Sebastian. Exceso de poder como vicio del acto administrativo. Revista de
Administracion pablica, Madrid. N° 23, 1957. pag. 165.

13 Por su estructura, el acto administrativo no difiere del privado, pues ambos contienen una voluntad; pero
varia su forma y finalidad, ya que la privada es libre, pero la ptblica es invariable: es el interés general. CARRETERO
PEREZ, Adolfo. Ob. cit: 131.

14 ALEGRE AVILA, Juan Manuel. El derecho de reversion en las expropiaciones legislativas: el caso RUMASA en
la jurisprudencia del Tribunal Supremo. Revista de Administraciéon Ptblica, Madrid. N 132, 1993. pag. 260.
15 DE VALLES. Elementi di Diritto amministmiivo, Florencia, 1937, pag. 195.

16 Esta posicion no parece aceptable, puesto que, en contra de la tradicion dogmatica que tiene su origen en la
teoria general del derecho, supone tomar por causa un presupuesto, y no la finalidad objetiva o la adecuacién de la
actuacion a los fines que la justifican, que es lo que realmente consiste la causa. VILLAR EZCURRA, José Luis, ob. cit: 73.
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en la solicitud del interesado, etc.””, por lo que la comprobacién de la causa consistiria
normalmente en la constatacion o apreciacion de un hecho o de un estado de hecho. Y es que
la importancia de los elementos facticos como elementos juridicos del acto administrativo no
podia pasar desapercibida para la doctrina, la cual ain prescindiendo de la utilizacion de la
nocion de causa, habla por ejemplo de los motivos en referencia a las circunstancias de hecho o
de derecho que en cada caso llevan a dictar el acto administrativo’, pudiéndose muy bien
concluir que todo se reduce a un puro problema terminoldgico. Sin embargo, la configuracion
de la causa como conjunto de circunstancias de hecho necesarias presupuestariamente para la
emanacion del acto y que a través de aquélla se integran como elemento del mismo, no resulta
exacta, pues decir que la causa de un nombramiento o el porqué se nombra, sea la existencia de
un puesto vacante libre, o que la causa de una sancion disciplinaria sea la falta cometida por el
funcionario, es como afirmar que la causa de cerrar una puerta sea el que ésta esté abierta. Es
decir, desde una dialéctica un tanto filosdfica si se quiere, tal enunciado ofrece la confusion de
lo que de verdad es causa y origen, con lo que no es sino condicion presupuestaria, incluso
necesaria, pero condicion al fin y al cabo®. Sino que la valoraciéon teleoldgica del acto
administrativo opera a través de la determinacion causal del mismo, en cuanto precisamente es
aquélla la que establece la razdn de ser, la verdadera causa -origen generador- del acto en
concreto; bien entendido, por otra parte, que para establecer en principio tal valoracion es
irrelevante y en nada se opone el que consideremos a la causa como elemento autonémico e
independiente del acto, dentro de los que lo integran, o bien como algo a lo que el
consentimiento tiende, es decir, como algo que la voluntad debe alcanzar y hacia lo que ella va
dirigida?'. Asi por ejemplo: la causa de un acto que resuelve un procedimiento de expropiacion
forzosa, serd la afectiva vinculacion del bien expropiado al fin de utilidad puablica?.

Asumiendo entonces la causa el significado de la finalidad objetiva del acto segin su
propia estructura®, y precisamente tomada como impulso o razén de obrar por la

17 GARRIDO FALLA, Fernando. La eficacia de los actos administrativos en la nueva ley de procedimiento. Revista de
Administracion Pablica, N2 26, 1958, Madrid. pag. 51.

18 Motivos: siempre existiran, pues ellos constituyen la causa del acto administrativo, esto es, aquel conjunto de
hechos por los cuales se toma la decision administrativa, y es esta causa la que no debe ser, nunca, ni ilegal ni
arbitraria. Por tanto para verificar la ilegitimidad de un acto, debera enjuiciarse su fondo, su causa, su motivo.
VERGARA BLANCO, Alejandro. Control judicial de la motivacion de los actos administrativos. Revista “Temas de Derecho” 6,
N° 2, Afio 1991.

19 Los motivos son las circunstancias materiales o facticas que anteceden y justifican la emision del acto
administrativo. AROSTICA MALDONADO, Ivan. La motivacién de los actos administrativos en el Derecho Chileno, Revista de
Derecho Universidad Catdlica de Valparaiso, X, 1986. pag. 505. Motivo o fundamento del acto administrativo es la
realidad objetiva, los hechos concretos y acreditados que autorizan a elegir, dentro de la materia o competencia, una
actuaciéon determinada de la administracion. Los motivos son los presupuestos facticos, ajenos, externos a la
autoridad que acttia, la cual debe limitarse en esta fase a constatarlos imparcial y objetivamente. CEA EGANA, José L.,
Ob. cit: 14.

20 MARTIN RETORTILLO BAQUER, Sebastian. Ob. cit: 169.
21 Tbid: 162.

22 Adecuacion al fin: Causa. El acto en que la autorizacion consiste ha de ser adecuado al fin. De entre todos los
posibles, la administracién ha de escoger el medio que resulte idéneo para alcanzar el objetivo que cada actuacion
persigue. LAGUNA DE PAz, José Carlos. La Autorizacion Administrativa. Thomson: Civitas, Espafia, 2006, pag. 210. La
doctrina mayoritaria denomina causa del acto administrativo a la adecuaciéon o congruencia efectiva del contenido
del acto a los fines propios de la potestad que con el se ejercita, a la efectividad por el acto administrativo de ese
servicio al fin normativo concreto. CANO CAMPOS, Tomas. Ob. cit: 294.

2 La causa es la conformidad del acto a la categoria legal. Como elemento trasciende de la mera voluntad o del
interés publico del acto: Es objetivo: La razon justificadora de la produccion de un acto administrativo concreto.
CARRETERO PEREZ, Adolfo. Ob. cit: 135.
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Administraciéon, aparece como la primera caracteristica de la misma la de su tipicidad
normativa. Esto es, aquella finalidad, mds o menos genéricamente concebida, no viene
determinada ni por motivos psicologicos ni ldégicos, sino estrictamente por el propio
ordenamiento. Mas aun, la tipicidad de la causa, consecuencia innegable por su parte de la
misma tipicidad del acto administrativo, implica una tipificacion antecedente al propio acto,
que conlleva la predeterminacion entitativa de la misma por el mismo ordenamiento juridico,
que dispone previamente aquellos esquemas y tipos fijos de causa que la Administracion en su
comportamiento no puede alterar ni modificar.

De todo lo ya senialado, podemos entonces concluir que la causa como categoria del acto
administrativo obedece a una obligacion impuesta por las normas, que valoran el interés
publico, exigiendo que se realice de forma determinada. Es decir, sirve de justificacion del acto
administrativo como categoria tipica. Finalmente responde a la pregunta de por qué para
satisfacer un interés publico definible se emplea una clase y no otra de acto administrativo?. Asi
entonces:

- Como causa categorica es el hecho determinante, que clasifica el acto administrativo en
un determinado tipo de actos. No se trata de un motivo, sino de un hecho. Las categorias son
muy importantes porque son el medio de establecer el orden en el funcionamiento de la
Administracion, permitiendo encuadrar sus actos. Asi como el Derecho penal es totalmente
tipificado, en Derecho administrativo la causa es el elemento que tipifica los actos en categoria.

- Como categoria clasificatoria expresa una situacion objetiva legal. Los elementos de esta
causa categdrica son: La objetividad o existencia de una realidad independiente del sujeto; la
complejidad, porque puede comprender muy diversas situaciones, la juridicidad o correlacion
entre los antecedentes del acto y la tipicidad o existencia en abstracto para toda una clase de
actos.

En consecuencia, es un elemento esencial del acto administrativo inherente a los de cada
clase, e implicito en el acto®. Expresa por qué se adopta un tipo de acto administrativo
determinado ante un interés publico concreto: La ocupacién o la provision de plazas
determinan el acto de expropiacion o el de nombramiento?. Todo ello implica la necesidad de la
adecuacion total entre el interés concreto a satisfacer y el que el acto asuma en su realidad. Una
divergencia en tal situacion expresa una situacion de ilegitimidad obvia. Habr3, si se quiere, un
interés administrativo; podra ser incluso cuantitativamente bastante, pero no serda el
especificamente exigido para la situacion concreta de que se trate. Por lo tanto, se producird una
divergencia cualitativa del elemento teleologico establecido por la ley para cada actuacion
administrativa®. En el mismo sentido, la adecuacion del acto administrativo al fin que lo hizo
posible, que justificd su existencia, debe mantenerse a lo largo de la eficacia del mismo, por lo

24 MARTIN RETORTILLO BAQUER, Sebastian. Ob. cit: 167. Los sujetos no pueden escoger causa, sino que estas se
dan en vista de una realidad legal a la que se deben inexcusablemente acomodar. CARRETERO PEREZ, Adolfo. Ob. cit:
135.

% Ibid: 135.

% La causa, aunque tipicamente sea distinta para cada clase de actos, desempefa en todos ellos la misma
funcioén, de forma que ésta no puede establecerse cuantitativa y sustancialmente distinta para unos y para otros actos.
Es decir, no puede ser que la causa en determinados actos responda a una valoracién presupuestaria de hechos,
previa ontolégicamente al acto, y en otros a una conducta posterior al mismo o a una finalidad a satisfacer por éL
MARTIN RETORTILLO BAQUER, Sebastian. Ob. cit: 169.

%7 La causa, es la relacion de adecuacion y proporcién entre los motivos y el objeto del acto. ;Por qué decidir de
esta y no de otra manera juridicamente permitida? Ese es el problema causal. CEA EGANA, José Luis. Ob. cit: 14.

28 MARTIN RETORTILLO BAQUER, Sebastian. Ob. cit: 121.
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que su desaparicion implica el cese de sus efectos, su extincion. Pues se trata de un requisito de
validez que, por su propia configuracion, es de los que admite que pueda exigirse su
subsistencia después de dictado el acto y, por consiguiente, desaparecer sobrevenidamente,
dando asi lugar a un fendmeno de invalidez sobrevenida®.

3. El presupuesto de hecho del acto administrativo

Ya lo sefialabamos, las circunstancias o requisitos que el ordenamiento juridico exige para
el otorgamiento de los actos administrativos, y cuya subsistencia también es exigida en
ocasiones por el propio ordenamiento, no son otra cosa, desde el punto de vista dogmatico, que
el denominado presupuesto de hecho de tales actos®. Pues el presupuesto de hecho del acto
administrativo no es otra cosa que el supuesto de hecho que contempla la norma atributiva de
la potestad para que la administracion pueda dictar el acto (comision de una infraccion para
poder imponer una sancion, situacion de ruina de un edificio para poder dictar una orden de
demolicién)®. Aunque como ya revisamos, algunos autores entienden que lo que aqui se
denomina presupuesto constituye realmente la causa del acto administrativo. De modo que, los
hechos no son sino presupuestos del acto administrativo; requisitos facticos previamente
determinados y valorados por la ley, o por previsiéon de ésta, por la propia autoridad
administrativa. Su existencia es necesaria para que ésta exprese una determinada manifestacion
de su voluntad. Puesto que, es sabido que para la validez juridica de un acto administrativo y
muy en especial de un acto sancién, dados los principios de legalidad y tipicidad que
intrinsecamente lo rigen se requiere, entre otros requisitos, la existencia del hecho que la ley
configura como habilitante para que el 6rgano competente actte, satisfaciendo la necesidad
publica que tal hecho comporta, de alli que sin este hecho no se estimula juridicamente la
potestad que ha sido atribuida a dicho érgano, porque este existe y acttia para resolver o
satisfacer necesidades publicas, esto es, aquellas que el legislador estima necesario o
conveniente que sean resueltas o satisfechas por un dérgano estatal®>. En consecuencia, en los
casos en que los hechos son alterados, ademas del falseamiento de los presupuestos que para el
ejercicio de la actividad administrativa se requieren®, se produce la innegable conculcacion de
un principio ldégico: se trata de la violacion de un deber que incumbe a la propia
Administracién, impuesto no sdlo por unas mas o menos abstractas exigencias de justicia, sino

29 CANO CAMPOS, Tomas. Ob. cit: 295.

% Presupuesto de hecho: El otorgamiento de la autorizacion tnicamente puede tener lugar si se dan los
presupuestos de hecho contemplados en la norma: cumplimiento de requisitos, subjetivos y objetivos, previstos en la
normativa para el desarrollo de una actividad. LAGUNA DE PAz, José Carlos. La autorizacion Administrativa. Ob. cit: 209.

31 CANO CaMPOS, Tomas. Ob. cit: 280.

32 Soto KLoss, Eduardo. La fundamentacién del acto administrativo y el vicio por inexistencia de los hechos. Revista
Actualidad Juridica N°3, Enero 2001, Universidad del Desarrollo. Santiago. pag. 305. No se trata de que deba existir
alguna norma que establezca reglamentariamente cuales son los supuestos en que debe dictarse un acto; lo diga o no,
por imperio constitucional siempre debe existir un sustento factico suficiente y adecuado de la decisién que se
adopta, para no caer en la irracionalidad absoluta. Aunque el ordenamiento no exija puntualmente alguna situacion
de hecho como requisito previo de un acto, no por ello desaparece la necesidad de que ella exista: siempre debe haber
algtn sustento factico de la decisién que se adopta. GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo III,
Acto Administrativo. Capitulo IX, Vicios de la Voluntad. Ob. cit: 39-IX.

3 Que el motivo de hecho exista significa que debe ser real y efectivo, vale decir, que sea concreto y cierto. De
darse la situacion contraria, se tipificaria la falsedad del motivo, lo que ameritaria para demandar la nulidad del acto.
SILVA CIMMA, Enrique. Derecho Administrativo Chileno y Comparado. Actos, Contratos y Bienes. Editorial Juridica de
Chile, 2001, pag. 113.
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insito en el fin esencial de todo su comportamiento, por cuanto innegablemente esta implicito
en todas las leyes; esto es, que aquéllas sean aplicadas a los hechos tal cual realmente son3.

Por su parte, nuestra jurisprudencia, tanto contralora como especialmente judicial, ha sido
muy homogénea y constante en afirmar que el acto administrativo debe bastarse a si mismo,
por lo cual ademas de otras exigencias, debe contener la consideraciéon de los hechos que
permiten dictar la medida adoptada, hechos que deben existir al momento de adoptar el decreto
o resolucion correspondiente, y que le dan el sustento factico para que sea dictado aquél o
ésta®. En relacion a la primera, cabe destacar el Dictamen 33.006, de 1984, de la Contraloria
General de la Republica, el cual ha sido aplicado con posterioridad en otros dictdmenes del
organo contralor, y que en su parte pertinente indica: "El ejercicio de las facultades
administrativas que compete a los Jefes Superiores de los organismos publicos se materializa a
través de la dictacion de actos administrativos o resoluciones que se encuentran sujetos a un
procedimiento preestablecido que permite que el acto se baste a si mismo y cuyo cumplimiento
es esencial para la validez de dicho instrumento, tales como indicacién en su texto de las
normas legales y reglamentarias que le sirven de fundamento, las consideraciones de hecho que
hacen aplicable la medida adoptada...". Y es que, la incorporacién del supuesto de hecho en el
acto permite enjuiciar, en un plano juridico, la actitud de la Administracion que lo dicta, y dicho
enjuiciamiento dira relacion con: a) la constatacion de los hechos cuya existencia la ley liga el
ejercicio de una determinada potestad administrativa, y b) la valoracién de los mismos a fin de
dar las respuestas o la solucién que conlleva el acto que adecua®, puesto que las dos clases de
error factico que pueden viciar el acto administrativo son: falsedad en los hechos y apreciacion
erronea de los hechos™:

- La falsedad de los hechos no plantea mds problema que el de su probanza; pero,
probado el error, el acto administrativo debe declararse viciado. Asi, si resulta que se
nombrd un funcionario para una vacante que no existe; o se dio traslado voluntario al
funcionario que no lo solicitd; o se sanciond por falta que esta probado que no se cometio,
etc. En estos casos, la comision del error tiene los mismos efectos que la violacién de la Ley.

- Cuando se trate de la apreciacidon y subsiguiente calificacion de unos hechos,
entonces la posibilidad de que el error pueda ser fiscalizado por una jurisdiccion revisora
depende del grado de discrecionalidad que a la Administracion haya sido concedido para
realizar tal apreciacion.

De todas formas debemos tener en cuenta, que la fiscalizacion de la realidad de los hechos
es problema de legalidad material®, no de desviacién de poder; los hechos existen o no y la
Administracion no puede hacer mds que tenerlos por probados o por no demostrados. Pues
ocurre que la realidad es siempre una: no puede ser y no ser al mismo tiempo o ser
simultdineamente de una manera y de otra. La valoracion politica de la realidad podra acaso ser
objeto de una facultad discrecional, pero la realidad como tal, si se ha producido el hecho o no
se ha producido y cdmo se ha producido, esto ya no puede ser objeto de una facultad

34 MARTIN RETORTILLO BAQUER, Sebastian. Ob. cit: 137.

% SoT0 KLOss, Eduardo. La fundamentacion del acto administrativo y el vicio por inexistencia de los hechos. Ob. cit:
304.

3% CORDERO VEGA, Luis. Los hechos y los supuestos de hecho para el ejercicio de Potestades Administrativas. Aplicacion
a un caso prictico. Revista de Derecho Publico. Vol. 62. pag. 184-185.

37 GARRIDO FALLA, Fernando. Ob. cit: 52-53.

3 El error de hecho consiste en el falso conocimiento de la realidad; en el caso que nos ocupa, en el falso
conocimiento de los presupuestos de hecho para que el acto pueda legitimamente emanarse. MARTIN RETORTILLO
BAQUER, Sebastian. Ob. cit: 138.
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discrecional, porque no puede quedar a arbitrio de la Administracion discernir si un hecho se
ha cumplido o no se ha cumplido, o determinar que algo ha ocurrido si realmente no ha sido
asi*. Cabe también tener presente que, el error de hecho de que se estd tratando no debe
calificarse juridicamente como vicio de la voluntad. Es evidente que, en muchos casos, podria
aducirse también, a los efectos de demostrar el vicio del acto administrativo, que la
Administracion procedié con un conocimiento erréneo del asunto (incluso, pudiera ser,
inducida al error por el propio particular que se beneficié del acto), pero lo interesante es
subrayar que el vicio se produce por el simple dato del error factico y con independencia del
conocimiento que de dicho error tenga la Administracion publica. Asi, para anular un
nombramiento de funcionario para una plaza que estaba cubierta, no es necesario demostrar
que la Administracion padecié un error (vicio de la voluntad); basta con comprobar que la plaza
estaba efectivamente cubierta. Por tanto, cuando el acto se funde sobre presupuestos de hechos
que resulten inexistentes, e incluso cuando en su realidad tales hechos sean sustancialmente
distintos a como son aprehendidos por la autoridad administrativa; la ilegitimidad, estribara
precisamente en que esos hechos no son tal y como aparecen aprehendidos
presupuestariamente en el acto, sino que realmente ofrecen una sustantividad distinta. Y esta
no correspondencia es la que determina su invalidez*.

4. Vigencia del acto autorizatorio y la exigencia de permanencia de su presupuesto de
hecho.

Las tradicionales formas de actuaciéon juridico-administrativas son instrumentos que
sirven, fundamentalmente, para la actividad administrativa que consiste en una intervencion
directa y reguladora. Sin embargo, la cuestion es si estas formas juridicas, en su configuracion
tradicional, mas bien estatica, son lo suficientemente elasticas para encauzar las nuevas formas
de intervencion administrativa y de comunicaciéon entre la Administracion y los particulares.
Precisamente la compleja y variada actividad autorizatoria de la Administracion
contempordnea, es un reflejo de aquella elasticidad que presenta hoy en dia la autorizacion
administrativa, lo que dificilmente hace defendible la tesis de la remocién de limites como
explicacion de la misma. Pues, la Administraciéon no interviene solamente despejando unos
presuntos obstaculos que impiden la libre expansion de los derechos subjetivos, sino que crea
precisamente el marco en que éstos se pueden ejercer, si es que no surgen por su obra*. Lo
anterior implica que, la potestad que posee la Administracion de fijar unilateralmente, por
medio de un acto de imperio, la posicion juridica del particular, tiene un decidido caracter

% GARCIA DE ENTERRIA CARANDE, Eduardo. La lucha contra las inmunidades del poder en el Derecho administrativo
(poderes discrecionales, poderes de gobierno, poderes normativos). Revista de Administraciéon Publica, Madrid, 38 (1962),
pag. 170.

4 Los actos que tienen por contenido la simple constataciéon de hechos deben ser dictados siempre en
conformidad, de acuerdo con esas constelaciones hechas que sirven de base, de fundamento, a la decision
administrativa. Si ellas no corresponden, o no corresponden ya mas a la realidad, el acto administrativo carecera de
base y sera irregular. SOTO KLOSS, Eduardo. EI cambio de circunstancias como causa de modificacién o extincién del acto
administrativo en el Derecho francés. Ob. cit: 66.

# Las autorizaciones precisan condiciones, establecen imperativamente modalidades de ejercicio, sujetan las
actividades futuras a la disciplina administrativa, regulan el uso de los bienes de dominio publico y realizan
aportaciones administrativas indispensables para el desarrollo de las actividades autorizadas. MARTIN MATEO,
Ramon. Silencio positivo y actividad autorizante. Revista de Administracion Pablica, N° 48, Madrid. 1965. pag. 214.
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normativo, aunque sea individual y concreta®?, y en tal sentido, esa actuacion administrativa es
fuente de la relacion administrativa, lo que a su vez nos permite hablar de la permanencia en el
tiempo que presentarian ciertos titulos autorizatorios®, los cuales no poseerian un caracter
transitorio desde el punto de vista de su ambito temporal, sino que por el contrario serian
capaces de ligar al particular con la Administracién en una relacidon de tracto sucesivo, pues no
consistirian tan solo en una intervenciéon administrativa ex ante, limitada exclusivamente a dar
un refrendo a la actividad privada. Y si bien, nuestro ordenamiento juridico no ha recogido
dentro del concepto de acto administrativo un caracter regulador del mismo, como si lo hizo la
Ley de Procedimiento Administrativo de la Republica Federal Alemana*, no podemos
desconocer que en el caso de la RCA nos encontramos ante un acto administrativo de especial
configuracion, en el que debe prevalecer su caracter resolutorio-normativo en materia ambiental
sobre el caracter meramente instrumental que le caracteriza como parte integrante del
procedimiento sustantivo en el que se inserta para la aprobacion global del proyecto, y que
posee la capacidad o idoneidad para regular indefinidamente dicho proyecto o actividad, pues
el control administrativo se refiere al desarrollo de la actividad y por todo el periodo que dure
ésta efectivamente®®, generdndose asi una relacion estable y duradera entre la Administracion y
el administrado, al contemplar la misma autorizacion cldusulas que prevén inspecciones
periodicas asi como la imposicion de condiciones. Recordemos también que, por su contenido,
constituye el ejercicio de una potestad administrativa discrecional de definicién del interés
general ambiental sobre la base de la ponderacion de los bienes e intereses reales en presencia a
la luz de los valores, los bienes y los principios del ordenamiento. De manera que, la vigencia
indefinida de la RCA, pese a las distorsiones y dificultades que para la evaluacion posterior de
otros proyectos pueda generar, evidencia su vocacidon de permanencia en el tiempo, la cual es
imprescindible para lograr el sometimiento sin fisuras de la actividad que desarrollaran los
administrados a la fuerza obligatoria del titulo autorizatorio*, pues cuando nos referimos a la
vigencia de éste, suponemos su existencia y su idoneidad potencial para regular o aplicarse a la
situacion o situaciones que contempla en su supuesto de hecho?. Y si bien la vigencia del acto
designa tan solo una relacion de pertenencia entre éste y el ordenamiento juridico, mientras que

# Cuando se dice que la vigencia es la capacidad o idoneidad de regular indefinidamente determinadas
situaciones, no quedan excluidos aquellos actos cuyo objeto sea una tnica situacion; y ello porque inevitablemente la
reglamentacion de una situacion concreta despliega, directa o indirectamente, efectos en el futuro. DiEz-PicAZO
PONCE DE LEON, Luis Maria. La derogacién de las leyes. Madrid: Civitas, 1990. pag. 283-284.

4 Mientras la estabilidad se refiere a la alteracion de los efectos del acto mientras este exista, la calidad de
instantaneos, transitorios o permanentes se refiere a la duracién de la existencia del acto, es decir a su permanencia
en el tiempo. SILVA CIMMA, Enrique. Derecho administrativo chileno y comparado. Actos, contratos y bienes. Ob.Cit:117.

4 E] &35 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo dice: Concepto del acto administrativo. El acto
administrativo es cada instruccién, resoluciéon o cualquier otra medida de soberania que una autoridad
administrativa toma para la regulacién de un caso individual en el &mbito del Derecho publico y que es dictado hacia
el exterior con efectos juridicos directos.

% La autorizacion de funcionamiento prolonga su vigencia tanto como dure la actividad autorizada. GARCIA DE
ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ. Curso de Derecho Administrativo, II. 11° Edicion. Madrid: Civitas. 2002, pag.140.

4 La autorizacion operativa (junto a la norma que la establece) integra el régimen juridico de realizacion de
dicha actividad, manteniendo su vigencia el mismo tiempo que la actividad sobre la que recae. SANTAMARIA PASTOR,
Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo. Madrid, Centro de Estudios Ramon Areces, 2002. Volumen II. pag.
274.

4 La vigencia es definida, mas exactamente como la pertenencia actual y activa de una norma al
ordenamiento, de manera que es potencialmente capaz de regular todas las situaciones subsumibles en su supuesto
de hecho, que seria un fenémeno también distinto de la eficacia o aplicabilidad de la ley. CANO CAMPOS, Tomas. Ob.
cit: 155.
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la validez alude a una relacién de conformidad o adecuacién del acto con el ordenamiento, pues
el acto nulo no debe ser excluido del concepto de acto administrativo, ya que lo que se requiere
es que el acto haya sido dictado para la regulacion, no que efectivamente pueda regular®, de
manera que, para que un acto pueda ser considerado vigente es preciso inicamente que sea
dictado de conformidad con algunas de las normas que regulan su emanacion®, mientras que
para que sea valido es preciso ademas que se adecue a todas las normas que disciplinan o
regulan su produccion juridica®; el ambito de aplicacion de dichos conceptos es coincidente
tratindose del denominado presupuesto de hecho’!, puesto que éste opera tanto como un
supuesto indispensable que debe cumplir el érgano o autoridad administrativa para emitir el
acto administrativo, como un requisito de validez, dado el esquema normativo de la potestad
de la cual el acto es expresion®.

Lo anterior por cuanto, nuestro articulo 7 inciso 2 de la CPR, consagra el principio de la
habilitacion normativa, expresa y previa, como requisito imprescindible para el ejercicio
legitimo y valido de potestades, el cual consiste en la exigencia de que toda potestad — y
consecuentemente todo acto de ejercicio — necesita encontrar su justificacion en el ordenamiento
y en los hechos que motivan su actuacion, decayendo la sujecion de los particulares a la misma
cuando esta justificacibn no se objetiva suficientemente®. Y es que las potestades son
verdaderos apoderamientos-mandatos de actuacion dirigidos al ente administrativo, las cuales
se enmarcan dentro de ordenamientos juridicos modernos, que a diferencia de otros sistemas
normativos mds simples, regulan su propia creacion y aplicacion, es decir junto a las normas
que regulan la conducta de los ciudadanos (denominadas primarias), también contienen otras
normas (llamadas secundarias), que regulan la creacion y aplicacion del propio derecho por
parte de los 6rganos del Estado®. De este modo un acto administrativo es valido en la medida

4 GARCIA LUENGO, Javier. La nulidad de pleno derecho de los actos administrativos. Civitas, Madrid, 2002. pag. 44.

4 En nuestro derecho se considera que, el acto administrativo al ser valido, necesariamente adquiere
existencia; en este caso, a diferencia de lo que ocurre en el Derecho Civil, la propia existencia del acto administrativo
se fusiona con la Validez del mismo. La no concurrencia, por el contrario, hara que tal acto violente la Juridicidad y,
en consecuencia, sea Nulo, de Nulidad de Derecho Publico (articulo 7° inciso 3°), es decir, aquel acto jamas habra
penetrado la faz objetiva del Derecho. FERMANDOIS V., Arturo y BARAHONA, Jorge. La Inexistencia de los hechos que
fundamentan un Acto Administrativo ;Constituye un vicio de Nulidad? Revista de Derecho, Facultad de Derecho de la
Universidad Finis Térrea. Ntimero 7, afio 2003. pag. 79-103.

% Un acto administrativo es valido, pues si es conforme con las normas que disciplinan su produccién
normativa latu sensu, es decir, si se adecua al esquema normativo que regula su emanacién y determinan su
contenido. Dicho esquema, obviamente, no solo viene determinado por las normas juridicas, sino por la totalidad de
los elementos que forman parte del sistema normativo. CANO CAMPOS. Tomas. Ob. cit: 166. Los vicios que pueden
afectar la validez del acto administrativo tiene su origen en la disconformidad de aquel con la Constitucién, con las
leyes, con los reglamentos o, en ocasiones, con otros actos administrativos. CALDERA DELGADO, Hugo. La nulidad del
acto expropiatorio. Ob. cit: 14.

51 Como el acto administrativo no es mas que el ejercicio de una potestad, resulta que el mismo solo puede
dictarse en funcién del presupuesto de hecho tipificado por la norma de cuya aplicaciéon se trata. GARCIA DE
ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., I. Ob. cit: 551-552.

52 Estas normas sobre la produccién normativa de los actos administrativos, que delimitan el esquema
normativo que se erige en su parametro de validez, son las que regulan o se refieren a los tradicionalmente conocidos
como elementos del acto. CANO CAMPOS, Tomas. Ob. cit: 166.

5 DE LA CUETARA, Juan Miguel. Las potestades administrativas. Madrid: Tecnos, 1986. pag. 225.

% Toda decisién administrativa, cualquiera que sea su importancia en la jerarquia de las normas, reposa sobre
un motivo: aquel conjunto de elementos de hecho y de derecho que conduce a la Administracién a actuar y dictar un
acto administrativo: son normas o situaciones juridicas que le permiten fundar sus competencias, son circunstancias
de hecho que le permiten concretizar los poderes juridicos de los que ella esta prevista. ;Cudl va a ser, pues, la
situacion de una decision administrativa si las circunstancias de hecho que le han servido de base para su emanacioén
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que ha sido producido de conformidad con las normas que disciplinan la aplicacion del derecho
por parte de las administraciones publicas. Lo anterior resulta del todo cierto, pero incompleto
en lo que respecta a los actos administrativos que poseen un plazo de vigencia determinado o
indefinido como acontece en las RCA, pues la legalidad de estos actos, es decir su conformidad
a las exigencias normativas de validez, atendida su subsistencia en el tiempo, no solo deben de
apreciarse en el instante de su emanacidn, como tampoco se puede considerar que el autor de la
decision ha cumplido su funcion tan solo respetando las normas existentes al momento de
dictar el acto®, de modo que, el hecho de que una relaciéon de tracto sucesivo fuese conforme a
derecho en el momento que fue constituida no significa que sea legitima por tiempo indefinido.
Pero tampoco puede ser suprimida a la vista de cada nueva causa o cambio de situaciéon®, pues
solo determinados requisitos de validez, atendida su especial configuracion, pueden ser
exigidos al acto por el ordenamiento juridico no solo en el momento de ser dictado, sino que
también con posterioridad a su emanacion o durante su periodo de vigencia”. Asi por ejemplo
acontece con el presupuesto de hecho que motiva el otorgamiento de la autorizacion respectiva,
del cual habitualmente se exige su permanencia o concurrencia durante todo el periodo de
vigencia del titulo autorizatorio, pues el especial caracter regulador del acto administrativo en
estudio respecto a una determinada actividad, pierde su razon de ser, y cesa de cumplir su
funcion primordial, si no estd en concordancia con las situaciones de hecho que regula, es decir
si se encuentra alejado de la realidad por la intervencion de circunstancias nuevas que no
existian al momento de ser dictado. De manera que, el derecho no es reconocido de una vez por
todas, sino que, a lo largo del desarrollo de la actividad, la autorizacién se condiciona al
mantenimiento de las circunstancias y motivos que justificaron su otorgamiento. Para asegurar
estos objetivos, la Administracion lleva a cabo un estricto control, vigilancia e inspeccion del
ejercicio de la actividad autorizada®. Y es que, las circunstancias sobrevinientes de hecho
resultan ser particularmente relevantes en los actos que tienen por contenido la simple
constatacion de hechos, los cuales deben ser dictados siempre en conformidad, de acuerdo con
esas constataciones hechas que sirven de base, de fundamento, a la decisiéon administrativa®. Si
ellas no corresponden, o no corresponden ya mas a la realidad, el acto administrativo carecera
de base y serd irregular: tal es el caso, por ejemplo, de decisiones dictadas sobre la base de
operaciones de constatacidn que se encuentran sobrepasadas en su exactitud material como

se ven modificadas por la aparicién de circunstancias posteriores nuevas? SOTO KLoss, Eduardo. El cambio de
circunstancias como causa de modificacién o extincién del acto administrativo en el Derecho francés. Ob. cit: 72.

% La denominaciéon de vicios sobrevinientes utilizada a propdsito del acto expropiatorio afectado de
“desviacion” o de “incumplimiento” de fin, no es sino una manera de llamar la atencién acerca de la circunstancia,
posterior a la dictacion del acto, que hace evidente el vicio de desviacion o incumplimiento del fin del acto. CALDERA
DELGADO, Hugo. La nulidad del acto expropiatorio. Ob. cit: 11.

% SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema: objeto y fundamentos de la
construccion sistemdtica. Madrid, Barcelona. Instituto Nacional de Administracion Publica: Marcial Pons, Eds. Juridicas
y Sociales, 2003. pag. 321.

% La invalidez sobrevenida puede producirse cuando tiene lugar la perdida de alguno de los requisitos
objetivos de validez del acto, siempre, claro esta, que el ordenamiento exija que tales requisitos hayan de permanecer
durante toda la “vida” del acto o hasta un momento posterior a su emanacién. CANO CamMr0s, Tomas. Ob. cit: 242.

% LAGUNA DE PAz, José Carlos. La autorizacién administrativa: entre la Escila del dogmatismo y el Carabdis del
relativismo. Ponencia presentada ante la Asociacion Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo Toledo, 2006.
pag. 15.

% El supuesto de hecho en cuanto proviene directamente de la norma atributiva de la potestad, es siempre un
elemento reglado del acto y, por tanto, perfectamente controlable por el juez; si el presupuesto de hecho legalmente
tipificado no se cumple en la realidad, la potestad legalmente configurada en funcién de dicho presupuesto no ha
podido ser utilizada correctamente. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., I, Ob. cit: 551-552.
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consecuencia de la aparicion de circunstancias de hecho que han venido a modificar los
presupuestos de hecho de la decision a dictarse. Los ejemplos mas tipicos pueden encontrarse
en el campo de las expropiaciones, de las declaraciones de utilidad publica, y también en lo
relativo a los informes o actos declarativos de consulta. De modo que la validez seria una
cualidad o propiedad que los actos pueden perder con el transcurso del tiempo®, pues la
vinculacion necesaria de este tipo de autorizaciones (de funcionamiento) a las circunstancias
concurrentes en el momento en que se otorgaron y el implicito condicionamiento de las mismas
a la permanente compatibilidad de la actividad autorizatoria con el superior interés publico,
expresado precisamente en las circunstancias que constituyen el presupuesto del acto, cuya
prevalencia no puede quedar subordinada al resultado de una valoracion inmodificable®. Cabe
tener presente, que cuando hablamos de circunstancias sobrevinientes nos estamos refiriendo a
la alteracion o desaparicion de las circunstancias o requisitos que motivaron el otorgamiento de
la respectiva autorizacion, los cuales vienen establecidos en el mismo contenido de ésta o como
requisitos legales respecto de los cuales muchas veces habra que acudir a la norma remitida
para determinar el concreto requisito de que se trate®?, que en la practica no hacen mas que
imponer un determinado modo para realizar la actividad, que de no llevarse a cabo después de
otorgado el titulo autorizatorio conduce a una inadecuacién sobrevenida del acto con su
esquema normativo, lo anterior no debemos de confundir con aquellas circunstancias
determinadas por ciertos hechos cuya subsistencia o mantenimiento se presumen, y cuya
desaparicion esfuma el valor practico del acto, su eficacia real®.

5. Modificacion del presupuesto de hecho que motivo6 el otorgamiento de l1a RCA.

Como ya lo sefialamos, el presupuesto de hecho en el acto administrativo autorizatorio
corresponde al cumplimiento de las circunstancias que motivaron su otorgamiento, las cuales
vendran establecidas en el mismo contenido de la autorizacién o como requisitos legales,
respecto de los cuales muchas veces habra que acudir a la norma remitida para determinar el
concreto requisito de que se trate, pues éste, como elemento objetivo de la estructura juridica
del acto administrativo se hace cargo de la necesaria correlacion y coincidencia que deben de
concurrir entre la tipicidad del supuesto legal que contempla la norma atributiva de la potestad
y las circunstancias materiales del caso concreto®.

60 CANO CAMPOS, Tomas, Ob. cit: 147.
61 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., IL. Ob. cit: 140-141.

62 Decir que en determinadas autorizaciones o concesiones administrativas debe considerarse implicita una
clausula rebus sic stantibus es en extremo vago e impreciso, pues un enunciado de ese tenor no especifica que cosas o
circunstancias deben mantener inalteradas para que la autorizacién no sea cuestionada. Y si se precisa que el statu
quo que ha de mantenerse fijo y persistir en virtud de tal clausula es, precisamente, el formado por las circunstancias
o requisitos exigidos para el otorgamiento de la autorizacion, resulta del todo innecesario acudir a una tal cldusula
(implicita), pues la necesidad de que tales requisitos o circunstancias se mantengan ya lo establece de forma expresa
el propio ordenamiento juridico. CANO CAMPOs, Tomas, Ob. cit: 119.

6 Un permiso de ocupacion de la playa, si ésta desaparece, se califica esta hipotesis como decaimiento del acto
por inutilidad superviniente: una circunstancia de hecho que afecta el contenido del acto de manera que imposibilita
materialmente y en forma definitiva la produccion de sus efecto; el acto queda desprovisto de su contenido, pasa a
ser un acto de papel y por lo tanto, inatil. PICCININI GARCIA, Doris, Teoria del decaimiento de los actos administrativos,
Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1968, pag. 62.

¢ De alli que la existencia de los hechos, y de los hechos que el legislador ha precisado, es un requisito

fundamental, indispensable e ineludible para que un acto administrativo adquiera validez en nuestro ordenamiento.
Soto KLoss, Eduardo. La fundamentacién del acto administrativo y el vicio por inexistencia de los hechos. Ob. cit: 304.
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Y los requisitos de validez determinantes para el otorgamiento de la resolucion de
calificacion ambiental son aquéllos establecidos en las normas contenidas en la LBGMA, las
cuales exigen a modo de resumen, para aprobar un proyecto presentado mediante un Estudio
de Impacto Ambiental (en adelante EIA): i) el cumplimiento de la normativa de cardcter
ambiental aplicable; ii) la proposicion de medidas de mitigacion, restauracion o compensacion
apropiadas para hacerse cargo de efectos, caracteristicas o circunstancias del articulo 11 de la
LBGMA,; y iii) que los antecedentes presentados permitan certificar el cumplimiento de todos
los requisitos ambientales aplicables, mientras que las exigencias para aprobar un proyecto que
consta en una Declaracion de Impacto Ambiental (en adelante DIA) son: i) el cumplimiento de
la normativa de caracter ambiental aplicable; ii) que los antecedentes presentados permitan
subsanar errores, omisiones o inexactitudes de la declaracion de impacto ambiental; iii) que los
antecedentes permitan certificar el cumplimiento de todos los requisitos ambientales aplicables;
y iv) que no corresponda la presentacion de un Estudio. Como podemos apreciar, dentro de los
requerimientos que hace la ley para la dictacion de una RCA favorable, resultan ser
coincidentes tanto para un proyecto presentado por medio de un EIA o DIA el cumplimiento de
la normativa de caracter ambiental aplicable y el que los antecedentes presentados permitan
certificar el cumplimiento de todos los requisitos ambientales aplicables, correspondiendo
ambas exigencias a una simple operacién de constatacion del hecho tipico, es decir a su
contraste con el tipo legal previamente descrito y a la aplicacion de lo que la propia ley ha
determinado como consecuencia juridica®. Y es que, partiendo desde la propia definicion
proporcionada por la Ley de Bases Generales del Medio Ambiente (en adelante LBGMA) del
SEIA, es claro que para éste resulta sumamente importante la “normatividad del impacto
ambiental”. De esta forma, por mandato legal, para la Administracién resulta ineludible hacer
el ejercicio de ajustar todos los impactos evaluados al cumplimiento de las normas vigentes®.
De modo que, aquellos proyectos cuyos impactos ambientales estan normados directamente,
como por ejemplo las emisiones de ruido de fuentes fijas, emisiones de residuos liquidos, la
autoridad debiera limitarse a determinar si se cumplen técnicamente los presupuestos que
regulan dichos impactos. En aquellos casos donde no exista tal regulacion, la autoridad
necesariamente tendrd que analizar directamente la constitucionalidad de la decision en el
contexto de los valores y principios que ella contiene.

Desde otra perspectiva, el demostrar que los proyectos se encuentran en condiciones de
cumplir con la normativa ambiental, se compromete la consumacion del objetivo fundamental
del SEIA. En efecto, la aspiracion a que en el pais se ejecuten proyectos ambientalmente
sustentables, encuentra en la implementacion de las normas ambientales un poderoso
instrumento para alcanzar dicho objetivo. Cabe tener en cuenta, que la constatacion del
cumplimiento de la normativa de cardcter ambiental y de todos los requisitos ambientales
aplicables, que servird de fundamento a la decisién administrativa de calificacién favorable de
un determinado proyecto, debe efectuarse en base a los antecedentes acompafiados,
presentados e invocados por el titular del proyecto en un EIA o DIA, pues estos constituyen al
fin de cuentas la base factica de la RCA, y que de conformidad a la LBGMA y Reglamento del

% La validez de la RCA depende de elementos: reglados (ilegalidad), discrecionales (razonabilidad) y de la
complejidad de ésta. CORDERO VEGA, Luis. RCA: Contenido y Estabilidad (juzgando los supuestos), XI Jornadas de
Derecho de Mineria, IX Jornadas de Derecho de Aguas. Regulacion de los Recursos Naturales. Facultad de Derecho,
Pontificia Universidad Catolica de Chile. 7 de Noviembre de 2007.

¢ LEIVA SALAZAR, Felipe. El uso de la invalidacién administrativa de la ley N° 19.880 en el Sistema de Evaluacion de
Impacto Ambiental. Segundas Jornadas Nacionales de Derecho Ambiental, Facultad de Derecho, Universidad de Chile.
Diciembre 2004, pag. 104.
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Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (en adelante RSEIA), debe de tener un contenido
minimo, necesario para que el 6rgano administrativo competente pueda efectuar la prediccion y
evaluacion de los impactos ambientales del proyecto, entre los que destaca la descripcion del
mismo, descripcion que debe abarcar distintos aspectos de conformidad a lo establecido en la
letra c) del articulo 12 del RSEIA vy letras a), b) y c) del articulo 15 del mismo cuerpo legal. La
diferencia de rigurosidad en el tratamiento de la informacion que exige el RSEIA en uno u otro
documento, se debe a que la DIA es la regla general del Sistema y por eso fue pensada como un
documento de simple confeccion y lectura, para efectos de llevar a cabo una evaluacion
simplificada de aquellos proyectos respecto de los cuales no se verifican impactos significativos.
Originalmente, el ejecutivo habia sugerido que la descripcion del proyecto fuese
pormenorizada, pero el Senado elimind el termino pormenorizadamente, pues tratandose de
una declaracion, bastard una caracterizacion general del respectivo proyecto o actividad. En
cambio tratdndose de un EIA, el articulo 2, letra i) de la LBGMA, exige que se describan
“pormenorizadamente” las caracteristicas del proyecto o actividad que se pretende llevar a cabo
o su modificacion, refiriéndose a la pormenorizacion de aquellos antecedentes que sean
necesarios para la prediccion, identificacion e interpretacion de su impacto ambiental, pues la
administracién debe ocuparse no de cualquier impacto que genere un proyecto o actividad, sino
que de sus impactos ambientales, ya que la norma en comento sefiala que se deben describir la o
las acciones que se ejecutardn para impedir o minimizar sus “efectos significativamente
adversos”. Y es que, solo una vez que el proyecto o actividad, ha sido debidamente
caracterizado en funcién de las particularidades del caso concreto, se podra proceder a la
identificacion de los componentes relevantes del medio, que permitan hacer un diagndstico de
la situacién actual del sistema ambiental”” y estimar su proyeccion futura®, para luego de
identificados los impactos ambientales®® que provocara el proyecto en el medio ambiente, la
autoridad ambiental pueda proceder a valorarlos en base a criterios que determinaran la
importancia y magnitud de cada uno, de acuerdo a los conceptos involucrados en cada criterio.
Al respecto, debemos considerar como los principales Criterios de evaluacion utilizados por la
autoridad ambiental los siguientes:

- El caracter del impacto: esta relacionado con lo positivo o negativo de un impacto
ambiental para cada uno de los componentes ambientales afectados (positivo, negativo,
neutro)

- La importancia del impacto: esta relacionado con el grado de alteracion que se
generara en el area de influencia del proyecto o actividad (sin importancia, menos
importancia, importancia moderada y gran importancia)

- La probabilidad de ocurrencia: se entendera como la probabilidad de que el
impacto ambiental se produzca por las actividades contempladas en el proyecto (poco
probable, probable, muy probable, cierto)

7 LBGMA, Articulo 2, letra 1), Linea de Base: la descripcién detallada del drea de influencia de un proyecto o actividad,
en forma previa a su ejecucion.

6 RSEIA, Articulo 12, letra g), Una prediccion y evaluacion del impacto ambiental del proyecto o actividad, incluidas
las eventuales situaciones de riesgo.

Para tales efectos, se contrastardn cada uno de los elementos del medio ambiente descritos, caracterizados y analizados en la
linea de base con sus potenciales transformaciones derivadas de la ejecucion o modificacién del proyecto o actividad, considerando las
fases de construccion, operacion y cierre o abandono, si las hubiere.

® LBGMA, Articulo 2, letra k) Impacto Ambiental: la alteracién del medio ambiente, provocada directa o
indirectamente por un proyecto o actividad en un drea determinada;
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- Duracion del impacto: corresponde al periodo de tiempo en que se mantendra la
alteracion en el area en que el impacto se producira (corta duracion, duracion media, larga
duracién, permanente.

Operacion de valoracion que en su caso, conducird a la Administracion a obtener la
conviccion de que el proyecto o actividad cumple con la normativa ambiental, orientando
finalmente la toma de decision en cuanto a calificar favorablemente el documento de analisis
presentado. De modo que, la descripcion exacta del proyecto, constituye la base material y
fundamental para efectos de realizar la identificacion y analisis de los impactos ambientales y la
conformidad de aquéllos con las normas ambientales vigentes, pues como ya bien lo sefialamos,
solo una vez identificadas las actividades o acciones del proyecto es posible individualizar los
componentes y elementos ambientales del medio donde sera emplazado y que serian posibles
de ser impactados por los efectos negativos o positivos que generard el proyecto”. En este
sentido, el articulo 36 del RSEIA”, sefiala dentro del contenido minimo de una RCA, los
fundamentos de hecho de la decisidon, lo cual se traduce en la indicacion de los elementos,
documentos y consideraciones técnicas que se tuvieron a la vista para resolver. Pues la decision
que adopte la COREMA respecto a la calificacion ambiental de un proyecto o actividad debe ser
fundada. En efecto, el articulo 41, inciso 4°, de la Ley 19.880, expresa que las “resoluciones
contendran la decision, que sera fundada”. Por su parte, el inciso 2° del articulo 34 del RSEIA
preceptiia que el acta de la sesion de la COREMA reunida para decidir acerca de la calificacion
de un proyecto, debera consignar entre otras materias los acuerdos adoptados y del o los votos
y de sus fundamentos, a continuacion, el inciso 3° establece que el aludido acuerdo de
calificacion deberd constar en una resolucion fundada”. El que la decisidon sea fundada implica
que deben establecerse todas las consideraciones técnicas y juridicas que fundamentan la
calificacion ambiental del proyecto. Dentro de las motivaciones del acto decisorio pueden
considerase las opiniones y pronunciamientos técnicos que emitan los organos de la
Administracion del Estado que participan en el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental
(en adelante SEIA). Sin embargo, la caracterizacion del proyecto contenida en el respectivo
documento de andlisis no solo constituye un antecedente respecto del cual se deba hacer una
mera referencia en el contenido del acto administrativo autorizatorio, sino que conforma parte
del contenido propiamente tal de éste, pues en toda RCA existe un apartado que hace mencion
a la descripcion del proyecto en cuestion, de manera que dicha caracterizacion tiene un caracter
normativo, al constituir la RCA una norma particular obligatoria para el desarrollo del

70 RSEIA, Articulo 12, letra f) inciso 3°, Deberdn describirse aquellos elementos del medio ambiente que se encuentren en el
drea de influencia del proyecto o actividad, y que dan origen a la necesidad de presentar un Estudio de Impacto Ambiental, en
consideracion a los efectos, caracteristicas o circunstancias a que se refiere el articulo 11 de la Ley, sin perjuicio de lo sefialado en el
articulo siguiente.

71 RSEIA, Articulo 36 RSEIA, inciso 1°, La resolucion que califique el proyecto o actividad contendrd, a lo menos:
a) la indicacién de los elementos, documentos, facultades legales y reglamentarias que se tuvieron a la vista para resolver;
b) las consideraciones técnicas u otras en que se fundamenta la resolucion;

c) la ponderacion de las observaciones formuladas por las organizaciones ciudadanas con personalidad juridica y por las
personas naturales directamente afectadas, si corresponde; y

d) la calificacién ambiental del proyecto o actividad, aprobdndolo, rechazdndolo o, si la aprobacién fuere condicionada, fijando
las condiciones o exigencias ambientales que deberdn cumplirse para ejecutar el proyecto o actividad y aquéllas bajo las cuales se
otorgardn los permisos ambientales sectoriales que de acuerdo con la legislacion deben emitir los organismos del Estado.

72 RSEIA, Articulo 34 inciso 3, La decisién que califica ambientalmente un proyecto o actividad considerard, entre otros
antecedentes, el Informe Consolidado de la Evaluacion y deberd constar en una resolucion fundada de la Comisién Regional del Medio
Ambiente, la que serd firmada por el Presidente y el Secretario de la Comision Regional del Medio Ambiente, este tiltimo en calidad de
ministro de fe.



Circunstancias facticas de las Resoluciones de Calificacion Ambiental... 93

proyecto”®. Es mas, generalmente la autoridad ambiental al emitir el acto autorizatorio se remite
en general al EIA o DIA presentado por el proponente, haciendo obligatorias todas las materias
contenidas en tales instrumentos, precisamente, mediante dicho pronunciamiento especifico de
la Administracion, dichos documentos constituyen fuente de obligaciones, pues aquélla sujetara
la calificacion favorable de un proyecto cualquiera al cumplimiento estricto de los requisitos
establecidos en el expediente de evaluacion de impacto ambiental. Sin perjuicio de que las
condiciones y exigencias establecidas expresamente en la RCA prevaleceran sobre aquellas
condiciones y exigencias contenidas en los documentos antes sefialados, si aquellas pugnan con
estas ultimas.

De manera que, una vez otorgada la autorizaciéon y, una vez iniciada la actividad
productiva, la Administracion publica tiene como mision velar para que se realice conforme al
proyecto y de acuerdo con las condiciones prescritas en el acto de autorizacion y en el
ordenamiento juridico vigente. Desde el punto de vista del particular fiscalizado, se impone un
deber general de consentir o tolerar y de no obstaculizar la actividad de inspeccion, y prestar
ademas, cuando resulte necesario una colaboracion directa con la autoridad administrativa.
Pues si la Administracion comprueba y certifica mediante el acto autorizatorio el cumplimiento
de los requisitos previstos en el mismo y en la normativa para el desarrollo de una determinada
actividad, de acuerdo a las caracteristicas de ésta y a los impactos que probablemente causara
en el medio ambiente, dicha adecuacion a Derecho como ya bien lo hemos adelantado, no debe
de concurrir tan solo en el momento en que se ejerce la potestad y se dicta el acto, sino que
también en un momento posterior y durante toda la vigencia de éste, supeditandose la validez
del mismo a la subsistencia de las circunstancias o requisitos en que consista su presupuesto de
hecho, para proteger asi los intereses que con la exigencia del mismo se tratan de perseguir o
tutelar. Ya que, la Administracion tiene el deber de observar el elemento de juridicidad que
contienen los articulos 6 y 7 de la CPR, no solo al elaborar, dictar o perfeccionar un acto
administrativo, sino que también en la etapa de ejecucion o cumplimiento del mismo, con
mayor razon habra de observarlo tratdindose de una autorizaciéon de funcionamiento, en la cual
el principio de legalidad no puede operar de forma estdtica, pues ésta no ha consumido su
cumplimiento tan pronto es dictada, sino que permanece en el mundo del derecho, mas aun
cuando este principio requiere la adecuacién a Derecho de los actos administrativos, de manera
que si la situacién material o juridica que sirve de base al acto sufre una modificacién, el acto
originariamente legal, no estd ahora en armonia con el Derecho vigente?.

6. La ilegalidad, patron util de control de la actividad administrativa.

Bien ya hemos reiteradamente dicho a lo largo de este estudio, que toda actuacién de la
Administracion es, por definicidn, ejecucion del Derecho, pues ésta al ser un ente juridico debe
actuar de acuerdo al marco de legalidad, ya que la existencia de potestades ptiblicas especificas
a favor de los 6rganos de la Administracion del Estado, las cuales estan construidas como
poderes-deberes finalizados, que tienen su fundamento y explicacion en los intereses ptiblicos o
bienes juridicos a que estan asociadas, tiene como contrapartida el cumplimiento del conjunto
de normas que regulan pormenorizadamente el ejercicio legitimo de estas potestades, y que

73 LAVIN, Julio. Seminario, Evaluacién del Marco Institucional y de Gestion Ambiental en Chile. EI SEIA. Visién
Critica a diez afios de su vigencia. 2006. Expansiva.

74 REYES RIVERO, Jorge, La Nulidad de Derecho Piblico, Ed. Conosur, 2° Edicién, 2000, pp. 57.
75 CANO CaMPOSs, Tomas, Ob. cit: 136.
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disponen requisitos estrictos para su constituciéon y funcionamiento regular’, lo cual acarrea
como corolario, la consagracion de una serie de derechos de resistencia, impugnacion y
reparacion de las personas frente al ejercicio irregular de las potestades publicas, habilitdindose
mecanismos administrativos y judiciales para ello, ya que los actos administrativos son en
principio revisables; al admitir prueba en contrario, la presuncion de legitimidad, que comporta
el actuar administrativo”. Y es que, la vinculacion del poder ejecutivo a la ley significa, por de
pronto, la interdiccion de cualquier actuacion del mismo en contradiccion con ésta, de suerte
que la infraccion de tal interdiccion lleva aparejada la nulidad de la medida en que se traduzca.

Al respecto, cabe tener presente, que en el Derecho Administrativo, lo que importa es la
regularidad objetiva de la actuacion o actividad de la Administracion. De ahi que las
deficiencias en la capacidad de obrar e, incluso, los vicios o errores de la voluntad del titular o
de los titulares del érgano correspondiente o de su manifestacion, asi como la eventual
irregularidad en el ejercicio concreto de las competencias del organo por su titular no
necesariamente deban tener trascendencia en el plano de la validez de los actos, en la medida
que estos resulten ser efectiva y objetivamente conformes con el ordenamiento juridico’®. Lo
anterior, proviene del gran esfuerzo despersonificador y legalizador del estado constitucional,
que destaco con caracteres indelebles la observancia a la ley y con ella naturalmente el deber del
personal de la Administracion del Estado de atenerse a normas objetivas. De manera que
podemos afirmar que, la anulacion”, se dicta por motivos de ilegalidad, es decir, por una falta
de adecuacion entre los elementos del acto administrativo (alguno de los cuales est4 viciado) y
el Derecho objetivo®. Y si bien nuestra Ley N° 19.880, que establece las bases de los
procedimientos administrativos que rigen los actos de los 6rganos de la Administracion del
Estado, rebasa con mucho lo estrictamente procedimental y ofrece una completa regulacion del
régimen juridico de la actuacion administrativa, al contemplar por ejemplo, la invalidacién de
los actos administrativos, como una potestad excepcional de revision de oficio de los mismos,
sin intervencion, en principio, de los tribunales de justicia®’, no contiene una regulacion
completa de los elementos o requisitos de los actos administrativos, sino que se limita a regular
tan solo algunos aspectos concretos del régimen juridico de los actos: la notificacion y
publicacion; la ejecucion, y no de modo completo, y los efectos retroactivos favorables. Sin
embargo, al disponer la Ley en cuestion tanto en su articulo 11 inciso 2°; que los hechos y
fundamentos de derecho deberdn siempre expresarse en aquellos actos que afectaren los
derechos de los particulares, como al referirse a la transparencia del procedimiento, el articulo

76 FERRADA BORQUEZ, Juan Carlos, Las potestades y privilegios de la Administracion Piblica en el régimen
administrativo chileno, Revista de Derecho Valdivia, Volumen XX, N°2, Diciembre 2007. pag. 70.

77 LAVILLA ALSINA, Landelino. La revision de oficio de los actos administrativos. Revista de administracién
publica, N° 34, 1961, Madrid. pag. 59.

78 Ibid: 717.

7 Como se sabe la nulidad puede ser declarada por un érgano jurisdiccional o administrativo. Cuando es
declarada por un o6rgano de la administracion la terminologia especifica y tradicional que se adopta es la de
invalidacion administrativa. JARA SCHNETTLER, Jaime. La nulidad de derecho piiblico ante la doctrina y la jurisprudencia.
Editorial Libromar. Santiago. 2004, pag. 149.

80 GARRIDO FALLA, Fernando. La eficacia de los actos administrativos en la nueva ley de procedimiento. Revista de
administracion ptblica, N*® 26, 1958, Madrid. pag. 221.

81 Entonces, cabe calificar a la invalidacion como un medio no natural, formal y provocado de extinciéon de los
actos administrativos, que necesita un acto administrativo posterior, de contrario imperio, que vuelva sobre el acto
anterior y lo aparte del ordenamiento juridico, porque ese acto se emitié con violacién del derecho objetivo, que se
sanciona con la declaraciéon de su invalidez y la negacién de sus efectos. MORAGA KLENNER, Claudio. Los Sujetos del
Derecho Administrativo. Apuntes de Clases: 1° Semestre 2003. Facultad de Derecho. Universidad de Chile. pag. 12.
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16 establece que éste debe permitir el conocimiento, contenidos y fundamentos de las decisiones
que se adopten en él, y por ultimo al disponer en el articulo 41 inciso 4° que las resoluciones
contendran la decision, que sera fundada; permite, sostener que la Administracion debe
acreditar fehacientemente los hechos en que funda su decisiéon y, al mismo tiempo, que la
revision que se efectie de ésta, debera consistir en determinar si concurren o no los
antecedentes de hecho que la fundamentaban, con lo cual, en la practica, se entra en la
calificacion de los hechos®. De alli que la existencia de los hechos, y de los hechos que el
legislador ha precisado, es un requisito fundamental, indispensable e ineludible para que un
acto administrativo adquiera validez en nuestro ordenamiento®, pues si no se dan, la potestad
legalmente configurada en funcién de los mismos, no ha podido ser utilizada licitamente y el
acto dictado en su ejercicio no sera conforme a Derecho. Sin embargo, el Capitulo IV de la Ley
N° 19.880, al regular la revision de los actos administrativos y, mas concretamente, al regular la
“invalidacidon”®, se refiere genéricamente a “los actos contrarios a derecho”, sin determinar que
causa de la viciada estructura de éstos autoriza a la Administracion para volver sobre sus
propios actos, lo que nos obliga a conducir el supuesto de ilegalidad que hemos planteado en
este trabajo, esto es la desaparicion del presupuesto de hecho del acto administrativo, a la
invalidez producida por la ejecucion de actos fuera de la competencia del érgano de la
Administracién, de conformidad a lo establecido en el articulo 7 de la CPR%®, pues como el
termino competencia en el derecho administrativo se refiere a la parte o medida de una
potestad (habilitacién y deber concretos de actuacion), asignada a un determinado 6rgano de la
administracion destinataria de ésta®, el vicio de incompetencia ha sido histéricamente la causa
matriz a través de la cual se ha construido la teoria de la invalidez del acto administrativo, por
ello tiende a configurarse como una causal amplia y comprensiva de una variada gama de
situaciones de vulneracion de la ley atributiva de la potestad administrativa que sirve de base al

82 LBPA, Articulo 11, inciso 2°, Los hechos y fundamentos de derecho deberdn siempre expresarse en aquellos actos que
afectaren los derechos de los particulares, sea que los limiten, restrinjan, priven de ellos, perturben o amenacen su legitimo
ejercicio, asi como aquellos que resuelvan recursos administrativos.

LBPA, Articulo 16 inciso 1°, Principio de Transparencia y de Publicidad. EIl procedimiento administrativo se realizard
con transparencia, de manera que permita y promueva el conocimiento, contenidos y fundamentos de las decisiones que se
adopten en él.

LBPA, Articulo 41 inciso 4°, Las resoluciones contendrin la decision, que serd fundada. Expresardn, ademds, los
recursos que contra la misma procedan, érgano administrativo o judicial ante el que hubieran de presentarse y plazo para
interponerlos, sin perjuicio de que los interesados puedan ejercitar cualquier otro que estimen oportuno

8 Soro Kross, Eduardo. La fundamentacién del acto administrativo y el vicio por inexistencia de los hechos. Ob. cit:
304.

8 El retiro administrativo de un acto dictado con infraccién del principio de legalidad, no constituye funcién
de administracién activa, sino de la administracion de contralor, actividad tradicionalmente reconocida a los érganos
de la administraciéon mediante una funcién de autocontrol, de control jerdrquico y aun de control de tutela inherente
a su actividad normal. JARA SCHNETTLER, Jaime. Ob. cit: 116.

8 CPR, Articulo 7°. Los érganos del Estado actiian vdlidamente previa investidura regular de sus integrantes, dentro de
su competencia y en la forma que prescriba la ley.

Ninguna magistratura, ninguna persona ni grupo de personas pueden atribuirse, ni aun a pretexto de circunstancias
extraordinarias, otra autoridad o derechos que los que expresamente se les hayan conferido en virtud de la Constitucién o las
leyes.

Todo acto en contravencidn a este articulo es nulo y originard las responsabilidades y sanciones que la ley sefiale.

% La competencia es la medida o porcion de la potestad que detenta cada 6rgano del estado. “Charme Schulz,
Tatiana con Fisco”. Corte de Apelaciones de Santiago, 27 de abril de 1998, Considerando 41, Gaceta Juridica, N° 214,
pag. 78 y ss.
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acto impugnado®. No obstante, algunos consideran que el patrén de control de la ilegalidad, no
es util para el control de la actividad administrativa discrecional, particularmente de la
discrecionalidad técnica®.

Opinién que no compartimos, por cuanto si bien la ilegalidad no sera suficiente para
controlar el acto discrecional; producto de las siguientes causas: 1) que se dé ausencia de
reglamentacion legal en una determinada materia y, por otra parte, y en relacion con la misma,
no pese sobre la actuacion administrativa un principio prohibitivo; y 2) que de la estructura
logica de la norma juridica se desprenda una posibilidad de eleccion administrativa (dentro de
cuyo supuesto hay que incluir la llamada discrecionalidad técnica)®; si sera util, porque al
intentar la adecuacion del acto administrativo con la legislacion vigente, lo tnico que aparece
claro es que en el mismo se dan elementos reglados y elementos discrecionales. Asi, pues, el
acto discrecional es un posterius que se deduce de la imposibilidad de que una jurisdiccién
revisora los examine en su totalidad o en alguno de sus elementos, siendo susceptible de
fiscalizacion en los actos administrativos, incluso discrecionales, la serie de elementos facticos
determinantes y condicionantes, de la accién administrativa. Y si bien; la apreciacion de los
elementos facticos que aparecen en un expediente administrativo es en gran medida facultad
discrecional de la Administracion, pues de acuerdo a la regla de la evidencia sustancial, ante el
SEIA estamos ante un procedimiento reglado del que quedan precisas constancias de lo actuado
en un expediente administrativo, lo que supone que el examen no puede extenderse mas alla de
verificar si las determinaciones facticas efectuadas por los entes administrativos se encuentran
respaldadas por prueba o evidencia sustancial, comprobando tan solo la razonabilidad de la
decision, con apoyo en el expediente administrativo, y no de controlar el acierto de la misma®’;
tratdndose de un acto administrativo de tracto sucesivo, éste al admitir la posibilidad de perder
con el transcurso del tiempo la debida correspondencia y concurrencia de los hechos tenidos a
la vista por el administrador y aquellos establecidos en la regla juridica, el control de legalidad,
ya sea que lo efecttie un juez o la misma Administracién en uso de su potestad excepcional y
exorbitante de invalidacion, soportard también la responsabilidad de determinacion de los
hechos, pues ya no podemos pretender una vinculacién formal del érgano revisor a los hechos
determinados en un principio por la Administracion en los términos expresados en el
expediente administrativo, de manera que se hace forzoso adoptar actos de instruccion

87 Ellas van, desde la ausencia misma de la atribucién, la ausencia del motivo de hecho, la errada calificacion
juridica del hecho, el error de apreciacion de los mismos, hasta la ausencia de razonabilidad en el ejercicio de la
potestad, e incluso la desviacién de fin. JARA SCHNETTLER, Jaime. Ob. cit: 229. En relacién a la competencia los vicios
pueden hacerse consistir en: Ausencia de atribuciones o potestades. Ausencia de motivo, no existe el hecho o
necesidad publica para la cual se ha conferido la potestad. Errada calificacion juridica del hecho. Error en la
apreciacién de los hechos. Ausencia de razonabilidad en el ejercicio de la potestad, y Desviacién de poder.

8 Por cierto que la modificacién introducida por la ley de reforma constitucional n° 20.050 no ha sido un gran
aporte en el acceso a la justicia ambiental y el control de la actividad administrativa. Dicha modificacion
constitucional si bien incorpord a las omisiones como susceptibles de ser recurridas para proteccién del derecho a
vivir en un medio ambiente libre de contaminacion, elimind la referencia a la arbitrariedad del acto u omision,
permitiendo el recurso solo en el caso de ilegalidad. GALINDO VILLARROEL, Mario. Diagnéstico y Reforma de los
Procedimientos Jurisdiccionales Ambientales. III Jornadas de Derecho Ambiental. Facultad de Derecho, Universidad de
Chile. pag. 71.

8 GARRIDO FALLA, Fernando. El tratamiento jurisprudencial de la discrecionalidad administrativa. Revista de
administracién puablica, N° 13, 1954, pag. 146.

% El limite juridico general aplicable a la valoracion de los elementos de hecho de la decisién solo puede ser el
error manifiesto cometido por la administracion en esa valoracién. GALINDO VILLARROEL, Mario, El caso ITATA: sobre
el control, jurisdiccional de la discrecionalidad técnica a través del recurso de proteccion. Revista de Derecho Ambiental.
Primeras Jornadas Nacionales de Derecho Ambiental, Facultad de Derecho, Universidad de Chile. pag. 149.
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necesarios para la determinaciéon de los hechos cuando no se tengan por ciertos los hechos
determinados por la administracion o estos resulten cuestionados en algunas de sus partes.

7. Conclusion

Conscientes de que la RCA no puede ser suprimida a la vista de cada nueva causa o
cambio de situacion, tanto porque solo determinados requisitos de validez, atendida su especial
configuracion, pueden ser exigidos al acto por el ordenamiento juridico no solo en el momento
de ser dictado, sino que incluso con posterioridad a su emanacion y durante su periodo de
vigencia, como también porque el principio de proporcionalidad del acto administrativo
supone la interrelacion de dos elementos: la gravedad de la situacién con la gravedad de la
medida, los que deben ser equivalentes, tampoco puede estimarse que la situacién juridica
creada al amparo del titulo autorizatorio se encuentre consolidada con su sola dictacion.

Lo anterior por cuanto, frente al estatuto particular de los individuos, se halla, por otra
parte, la Administracidn, la cual tiene a su cargo la conduccidn de los intereses sociales y la
satisfaccion de las necesidades de la colectividad toda, en vista de la obtencion del bien comun.
Estos intereses sociales, estas necesidades generales de la comunidad, implican un cambio
constante, una perpetua adaptacion a las circunstancias del momento y, en consecuencia, una
obligacion de estar siempre de acuerdo con las soluciones actuales para resolver los problemas
que se susciten. Esta adaptacion constante e imperativa que pesa sobre la Administracion
moderna es absolutamente incompatible con una inmutabilidad de las situaciones juridicas;
pues ella no puede ser sostenida si al mismo tiempo se afirma —por el lado opuesto de la
relacion juridico-administrativa— que dichas situaciones no son susceptibles de ser alteradas.

La cuestion entonces, se reduce a determinar si en este escenario, el principio de seguridad
juridica, entendido en su sentido mds amplio como la expectativa razonablemente fundada del
ciudadano en cudl ha de ser la actuacion del poder en aplicacion del Derecho, y las exigencias
de dicha certeza, son las mismas que cuando la limitaciéon de la libertad afecta a derechos
fundamentales, pues si bien, el ejercicio de la potestad invalidatoria producto de la
inoperatividad de la revision de la RCA, finalmente constituye una medida restrictiva de la
libertad, no es menos cierto que, la finalidad que persigue su ejercicio merece mayor proyeccion
y proteccion que la expectativa del ciudadano en conocer cudl ha de ser la actuacién del poder
en aplicacion del Derecho.

En dicho sentido, consideramos que, en el caso de comprender a la RCA como un acto
administrativo no creador de derechos subjetivos propiamente tales, su validez se encuentra
afectada directamente por los cambios producidos en sus circunstancias y, en consecuencia,
ante la ausencia de posibilidad de lesionar la seguridad juridica de los administrados, ésta
podra ser objeto, en toda época, de una modificacion o de su invalidacion por la respectiva
autoridad ambiental. Y atn, en el caso que se estime que la RCA constituye un acto
administrativo que reconoce un derecho (que existe previamente) y remueve solo los limites u
obstaculos para su ejercicio, se debe tener en claro que ésta se encuentra en vigor en el
ordenamiento juridico bajo la condicion (subentendida) del mantenimiento de las circunstancias
de hecho y de derecho que han permitido su emanacién; encontrandose de tal modo ligada o
sometida a la existencia de esas circunstancias, que la variacion posterior de éstas significara,
normalmente, o su modificacién o aun su invalidacion.



