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RESUMEN: El autor plantea que junto a la versatilidad de los instrumentos de
planificacién, en constante revision, han ido apareciendo otros textos legales que incorporan
nuevos entes administrativos atribuidos de nuevas potestades piiblicas, de cuyo ejercicio pue-
den derivarse dudas y conflictos acerca de las condiciones en que subsiste, después que ello ha
sucedido, la estabilidad de los permisos otorgados con antelacién en aplicacién de las normas
vigentes en ese entonces. Se refiere a lo que ocurre con las intervenciones que potencialmente
puede tener la autoridad ambiental, encarnada en la Comisién Nacional del Medio Ambien-
te, al ejercer la competencia, reconocida por la Contraloria General de la Repiiblica, de modi-
ficar en forma sobreviviente una resolucién de calificacion ambiental, cuando ella hubiera
recatdo en un instrumento de planificacién territorial, lo que podria consiguientemente inci-
dir en las condiciones de vigencia de los permisos extendidos en aplicacion de tal instrumento

de planificacidn, después modificado en forma unilateral por la CONAMA.

Para el autor, la coherencia con la jurisprudencia judicial y contralora, impiden arri-
bar a otra conclusién que la de ratificar que las situaciones juridicas adquiridas de buena fe
por los titulares de tales permisos, son inamovibles en forma retroactiva, asin tratdndose de una
modificacién de la RCA recaida en el plan requlador que se aplique en funcion de la evolucion
de las variables ambientales, precisamente por aplicacion de la garantia del derecho de propie-
dad, y después de la vigencia de la ley N° 19.880, por la norma del articulo 52 que dispone
que los actos administrativos no tendrdn efecto retroactivo, salvo si producen efectos favorables
para los interesados y no lesionan los derechos de terceros.

l. ASPECTOS GENERALES cacién territorial dispuestas por la autori-

dad ambiental” parece un sinsentido desde

El solo planteamiento del titulo de la sola perspectiva de la titularidad de la

este trabajo, en la parte que alude a la “mo-  competencia para aprobar y modificar di-
dificacién de los instrumentos de planifi- cha normativa.

1 Ponencia presentada en las Primeras Jornadas de Derecho Inmobiliario y Urbanistico de la Pontificia Univer-
sidad Catélica de Chile. Octubre 2005.

2 Doctor en Derecho (Universidad de Navarra, Espafia),Profesor de Derecho Administrativo y del Medio Am-
biente, Universidad de los Andes, Abogado, Allende Bascufian & Cfa. Ltda.
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Si bien la sucesiva aparicidn en escena
de la legislacién de Gobierno y Administra-
cién Regional®, el afio 1992, y de Bases Gene-
rales del Medio Ambiente?, el afio 1993, han
recortado progresivamente uno de los dmbitos
en que se manifestaba en toda su intensidad la
autonomfia municipal a la hora de resolver acer-
ca de las condiciones del uso del suelo comu-
nal, jamds dichas reformas han tenido la in-
tencién, y mucho menos el efecto, de sustituir
la titularidad asi como la prioridad de las po-
testades de la administracién local, ya sea en la
iniciativa para proponer sus instrumentos de
regulacién urbana, e incluso, eventualmente,
para la aprobacién definitiva de los mismos, y
mucho menos para resolver acerca de su apli-
cacién concreta concediendo o denegando las
autorizaciones que, en aplicacién de sus dis-
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posiciones, prevén la Ley General de Urbanis-
mo y Construcciones y la Ley Orgdnica Cons-
titucional de Municipalidades.®

No obstante la titularidad de las potes-
tades para extender los permisos y autorizacio-
nes antes aludidas permanece incuestionable-
mente hasta hoy en manos de érganos munici-
pales, no puede pasarse por alto que tales reso-
luciones devienen, al presente, en aplicaciones
concretas no sélo de las disposiciones de la Ley
de Urbanismo y Construcciones y de su orde-
nanza, sino también de regulaciones conteni-
das en los instrumentos de planificacién pre-
vistos por la ley®, que juridicamente revisten la
calidad de actos administrativos de efectos ge-
nerales, cuya aprobacién y eventual modifica-
cién exige la participacién de un nuevo orga-
nismo, la Comisién Nacional del Medio

3 Ley N° 19.175, orgdnica constitucional sobre Gobierno y Administracién Regional (D.O. del 11.11.1992).
4 Ley N° 19.300 (D.O. del 09.03.1994).

5 Cfr. articulo 3° letra e) ley N° 18.695, Ley Organica Constitucional de Municipalidades (texto refundido
contenido en D.F.L. N° 1-19.704/2001).

6 No en vano, el articulo 57 del FDL N° 458, de 1975, Ley General de Urbanismo y Construcciones, establece
que:

“El uso del suelo urbano en las dreas urbanas se regird por lo dispuesto en los Planes Reguladores, y las construccio-
nes que se levanten en los terrenos serdn concordantes con dicho propésito”.

Lo que resulta complementado por el articulo 116 incisos 5°y 6° de la misma ley, segtin reforma que introdujo la ley
N°20.016 (DO 27.05.2005), en cuanto disponen, respectivamente:

“El Director de Obras Municipales concederd el permiso o la autorizacion requerida si, de acuerdo con los antece-
dentes acompanados, los proyectos cumplen con las normas urbanisticas, previo pago de los derechos que procedan,
sin perjuicio de las facilidades de pago contempladas en el articulo 128.

Se entenderd por normas urbanisticas aquellas contenidas en esta ley, en su Ordenanza General y en los instrumentos
de planificacion territorial que afecten a edificaciones, subdivisiones, fusiones, loteos o urbanizaciones, en lo relativo
a los usos de suelo, cesiones, sistemas de agrupamiento, coeficientes de constructibilidad, coeficientes de ocupacién
de suelo o de los pisos superiores, superficie predial minima, alturas maximas de edificacion, adosamientos,
distanciamientos, antejardines, ochavos y rasantes, densidades maximas, estacionamientos, franjas afectas a declara-
toria de utilidad publica y dreas de riesgo o de proteccion”.

Cierran el circulo los incisos 2° y 3° del articulo 144 de la LGUyC, relativos a la recepcién de obras, también
modificados por la ley N° 20.016, del siguiente modo:

“A la solicitud de recepcion deberd adjuntarse un informe del arquitecto, y del revisor independiente cuando lo
hubiere, en que se certifique que las obras se han ejecutado de acuerdo al permiso aprobado, incluidas sus modifica-
ciones, conforme a lo indicado en el inciso segundo del articulo 119 de esta ley. En caso que la construccién hubiere
contado con un inspector técnico de obra (ITO) también deberd acompanarse un informe de dicho profesional.

El Director de Obras deberd revisar tinicamente el cumplimiento de las normas urbanisticas aplicables a la obra,
conforme al permiso otorgado, y procederd a efectuar la recepcion, si fuere procedente”.

Unida esta reforma, a la efectuada por esta misma ley al art. 116 de la LGUyC, resulta evidente que el legislador da
la consideracién de normas urbanisticas a los instrumentos de planificacién territorial, en conformidad a los cuales
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Ambiente, sujeto a un procedimiento espe-
cial, todo ello conforme a lo dispuesto por la
ley N° 19.300.7

Dicha realidad todavia no permite en-
tender a cabalidad el planteamiento de la po-
nencia, sin unirla a la consideracién de la even-
tual posibilidad de que la autoridad ambien-
tal, encarnada en la Comisién Nacional del
Medio Ambiente ya aludida, por si sola, pu-
diera disponer modificaciones a los instrumen-
tos de planificacién territorial lo que, en prin-
cipio, pareciera del todo imposible, bajo el solo
andlisis de la titularidad de tal competencia,
pero como se verd, no resulta una hipétesis del
todo alejada a lo que ocurre en otros sectores
donde dicho organismo interviene.

Tal suposicién, que siguiendo la linea
argumental general acerca de la estabilidad e
inmutabilidad de los actos administrativos de-
sarrollada en la jurisprudencia judicial y
Contralora parece imposible a primera vista,
ha venido a ser virtualmente contradicha por
el mismo ente contralor, si bien, en un aspecto
puntual asociado a los efectos de los actos que
emite la CONAMA al resolver el procedimien-
to de evaluacién de impacto ambiental, me-
diante sendos dictdmenes 20.477/2003 y
34.021/2003, que serdn materia principal del
andlisis de este trabajo.
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Si bien es cierto, la propia Contralorfa
se encarga, con ocasién de esos mismos pro-
nunciamientos, de mantener su posicién acer-
cade la inmutabilidad de los actos administra-
tivos que configuran situaciones juridicas a fa-
vor de los particulares y que quedan ampara-
das por la garantia de la propiedad®, no es me-
nos cierto que admite la posibilidad de una
modificacién puntual relativa a los actos emi-
tidos por la CONAMA en el contexto del
SEIA, en la medida que los supuestos fécticos
que motivaron tal decisién no evolucionen en
la realidad conforme a las estimaciones apro-
badas por la propia autoridad ambiental, mo-
dificacién que, a riesgo de hacer zozobrar ins-
tituciones claves del derecho urbanistico, exi-
ge acotar la posibilidad de que la misma tras-
pase la esfera de la regulacién general, mante-
niendo en todo momento inalterados aquellos
actos particulares que, en aplicacién de dicha
normativa general y actuando de buena fe, los
particulares hayan incorporado en su patrimo-
nio.

Urge prevenir, que por una errada in-
terpretacién de los dictdmenes de Contraloria
que aqui se comentan, y bajo la inspiracién de
una falsa primacia del ordenamiento ambien-
tal por sobre otros bienes juridicos, se trastro-
que uno de los efectos mds preciados que pro-

Continuacién nota °

no sélo deberan extenderse los permisos a que se refiere el articulo 116, sino que también deberan efectuarse las
recepciones definitivas que prevé el articulo 144, deviniendo entonces la adecuacién a dichos instrumentos de
planificacién, en condicién de legalidad tanto para la emisién de los permisos como para la posterior recepcién de
las obras.

En todo caso, el articulo transitorio de la ley N°20.016 dispone que esta ley comenzara a regir 90 dias después de su
publicacién en el Diario Oficial, y que las modificaciones que introduce en la Ley General de Urbanismo y Construc-
ciones, sélo se aplicardn a los permisos y autorizaciones que ingresen a tramitacién con posterioridad a su entrada en
vigencia.

7 A partir de la vigencia del Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental, establecido en el parrafo 2° del
Titulo I de la ley N° 19.300, se exige que antes de su ejecucién o modificacién, se sometan al SEIA los Planes
regionales de desarrollo urbano, los planes intercomunales, los planes reguladores comunales y los planes seccionales.
Cfr. articulo 10 letra h) en relacién al articulo 8°, ambos de la ley N° 19.300.

8 Cfr. Dictamen 20.477/2003. En el nimero V, con relacién a la posibilidad de invalidar resoluciones de
calificacién ambiental dice: “.... con la precisién de que ello debe ser dispuesto teniendo en consideracion los
criterios generales sobre la materia, en cuanto a la eventual buena fe de los terceros titulares de los proyectos y a las
situaciones juridicas consolidadas al amparo de la actuacién de la autoridad administrativa”.
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ducen los actos emitidos por la administracion
urbanistica, cual es su intangibilidad y estabi-
lidad, conduciendo con ello a un verdadero
derrumbe de la ordenacién juridica de tal sec-
tor.

. ESTABILIDAD DE LOS ACTOS AD-
MINISTRATIVOS DE APLICACION
DE LA LGUYC

Entre las materias en que la estabilidad
de los actos administrativos que configuran
derechos a favor de terceros enfrentada al ejer-
cicio de las potestades revocatorias e
invalidatorias de la Administracién ha tenido
una profusa discusién judicial, se encuentra el
amplio espectro de los permisos y autorizacio-
nes que se otorgan en aplicacién de las normas
de la Ley General de Urbanismo y Construc-
ciones y su ordenanza.

Pronunciamientos administrativos tales
como los permisos de construccidn, reconstruc-
cién, reparacion, alteracién, ampliacién y de-
molicién de edificios y obras de urbanizacién
de cualquier naturaleza, sean urbanas o rura-
les, exigidos por el articulo 116 de la Ley Ge-
neral de Urbanismo y Construcciones supo-
nen, en plena sintonfa con lo que ha conclui-

La estabilidad de los permisos otorgados al amparo de la LGUC

do la doctrina administrativa, actos que confi-
guran situaciones juridicas a favor de sus be-
neficiarios, las que quedan amparadas por la
garantia del derecho de propiedad y, en conse-
cuencia, devienen inmodificables por parte de
la propia autoridad administrativa emisora,
incluso tratdndose de actos que puedan haber
sido dictados con infraccién de ley, en la me-
dida que el beneficiario se encuentre de buena
fe, entendiendo por ello, que no haya dado
origen o que no haya tenido conocimiento del
vicio en que incurrié la autoridad emisora al
dictar el acto.”

La extensién de una autorizacién o per-
miso por parte de la autoridad administrativa,
impide a esa misma autoridad estatal afectar
los términos en que dicho acto ha sido exten-
dido, a menos que al hacerlo indemnice a los
afectados por los dafios que le cause, supuesto,
conforme a lo establecido por la garantfa cons-
titucional del derecho de propiedad, el ¢jerci-
cio de una potestad expropiatoria previamen-
te atribuida por la ley.

Consecuencia directa de los efectos pa-
trimoniales que tales autorizaciones y permi-
sos confieren a su titular, supuesto su otorga-
miento en conformidad a la legislacién de ur-
banismo y construcciones, a su ordenanza y a
las demds normas urbanisticas aplicables, en-

9 En cuanto a las restricciones que tiene la autoridad administrativa para volver sobre sus actos una vez que

estos han sido emitidos y han dado origen a derechos a favor de terceros, la doctrina nacional y la jurisprudencia
judicial y contralora son muy sélidas en el sentido de que ello sélo puede darse muy excepcionalmente y, en todo
caso, siempre considerando los derechos adquiridos de buena fe como un Iimite absoluto que garantiza la estabilidad
de los actos de la Administracién, atn si ellos han sido dictados con vicios o errores imputables a la propia autoridad
emisora. Vid. a este respecto, Soto Kross, Ebuarpo, “Los derechos adquiridos en el derecho publico chileno (réquiem
para una inepcia doctrinaria)”, en Revista de Derecho y Jurisprudencia y Gaceta de los Tribunales, Santiago de Chile,
T. 81, afio 1984, 1° parte, pp. 13 — 23. De igual autor, “La invalidacién de los actos administrativos en el derecho
chileno”, en Revista de Derecho y Jurisprudencia y Gaceta de los Tribunales, Santiago de Chile, T. 85, afio 1988, 1*
parte, pp. 157 — 167. A nivel comparado esta tesis del derecho administrativo nacional es igualmente vélida, Cfr.
Maver, Ot10, Derecho Administrativo Aleman, t. |, Parte General, 2% ed., Ed. Depalma, Buenos Aires, 1982, pp. 153—
155. Cfr GARciA DE ENTERRIA. EDUARDO Y FERNANDEZ TOMAS-RAMON, Curso de Derecho Administrativo, t. 1, 7% ed., Ed.
Civitas, Madrid, 1995, pp. 491 y 492; Cfr. CassacNE, JuaN CarLos Derecho Administrativo, t. 11, 6° ed., Abeledo-Perrot,
Buenos Aires, 2000, pp. 273-275. Cfr. SANTAMARIA PASTOR, JUAN ALFONSO , Principios de Derecho Administrativo, Vol. 1,
2% ed., 1° reimp., Ed. Centro de Estudios Ramén Areces S.A., Madrid, 2001, pp. 173 y 174. En lo referente a la
aplicacién de la teorfa del acto propio a la administracién, Vid. MairaL, HecTor La doctrina de los actos propios y la
Administracién Pdblica, 1°. Ed., Ed. Depalma, Buenos Aires, 1994.
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tre las que se encuentran las disposiciones de
los instrumentos de planificacién', se encuen-
tra el derecho a exigir la recepcién definitiva
de las obras por parte de esa misma autoridad,
previendo el propio legislador' que, al hacer
tal recepcidn, el Director de Obras municipa-
les deberd revisar nicamente el cumplimiento
de las normas urbanisticas aplicables a la obra,
conforme al permiso otorgado, lo que clara-
mente apunta a impedir que eventualmente se
puedan imponer nuevas exigencias o condicio-
nes que no se avengan con el permiso otorga-
do, incluso si ellas resultan de cambios a las
normas urbanisticas, por ejemplo, de los ins-
trumentos de planificacién.

Esta intangibilidad y estabilidad de los
actos que configuran situaciones juridicas a
favor de terceros de buena fe, se concluye de
normas constitucionales como el articulo 19
NP© 24, en cuanto protege a todas las personas
el derecho de propiedad en sus diversas espe-
cies y sobre toda clase de bienes, corporales e
incorporales, y en cuanto dispone que sélo la
ley puede imponer las limitaciones y obliga-
ciones que deriven de la funcién social de la
propiedad, y que nadie puede ser privado de
su propiedad, del bien sobre que recae o de
algunos de los atributos o facultades esenciales
del dominio, sino en virtud de ley general o
especial que autorice la expropiacién por cau-
sa de utilidad publica o interés nacional, cali-
ficada por el legislador, y previo pago de la in-
demnizacién que debe comprender el dafio
patrimonial efectivamente causado.

O del articulo 38 inciso 2° en cuanto
dispone que cualquier persona que sea lesio-
nada en sus derechos por la Administracién
del Estado, podrd reclamar ante los tribunales
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que determine la ley, sin perjuicio de la res-
ponsabilidad del funcionario que haya causa-
do el dafio, norma que es complementada por
el art. 4° de la ley N° 18.575, en el sentido de
establecer que el Estado serd responsable por
los dafios que causen los 6rganos de la Admi-
nistracion en el ejercicio de sus funciones.

En la legislacién nacional que rige los
procedimientos de actuacién de los organis-
mos de la Administracién, diversas normas
obligan a evitar incurrir en supuestos de ac-
tuaciones ilicitas de los que puedan resultar
dafos a terceros que comprometan el pago de
indemnizaciones.

Entre tales normas, varias disposiciones
de la ley N° 19.880, de Bases de los Procedi-
mientos Administrativos'?, y en primer lugar,
el articulo 3° de la ley, en cuanto define por
acto administrativo a las decisiones formales
que emitan los érganos de la Administracion
del Estado en los cuales se contienen declara-
ciones de voluntad, realizadas en el ejercicio
de una potestad publica.

. LA ACTUACION DE LA ADMINIS-
TRACION URBANISTICA Y LA
PROTECCION DEL MEDIO AM-
BIENTE

A partir de la vigencia de la ley N° 19.300,
de bases generales del medio ambiente, y, en
particular, desde que comenzé a regir el siste-
ma de evaluacién de impacto ambiental, se-
gtin la norma del articulo 1° transitorio que
difirié dicha la vigencia del mismo hasta la
publicacién del reglamento previsto en el ar-
ticulo 13", los instrumentos de planificacién

10 Cfr. art. 116 inciso 6° de la Ley General de Urbanismo y Construcciones, segtin reforma de la ley N°20.016.

11 Cfr. reforma del art. 144 de la Ley General de Urbanismo y Construcciones, en ley N° 20.016.

12 D.O. 29.05.2003.

13 Decreto 30/1997, del Ministerio Secretarfa General de la Presidencia, publicado en el Diario Oficial el dia 3

de abril de 1997.
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territorial y sus modificaciones quedan sujetos
a la aprobacién de la autoridad ambiental en
los términos que establecen los articulos 8° y
10 letra h) de la ley N° 19.300.

Ante tal panorama, resulta evidente la
vinculacién, por no decir directamente la sub-
ordinacién, que se produce entre las actuacio-
nes de la administracién urbanistica, a la hora
de extender los permisos y autorizaciones que
dispone la ley sectorial de urbanismo y cons-
trucciones, con respecto al ejercicio previo de
sus competencias que haya hecho la Comisién
Nacional del Medio Ambiente al afinar el pro-
cedimiento de evaluacién ambiental emitiendo
las correspondientes resoluciones de calificacién
ambiental de planes regionales de desarrollo ur-
bano, planes intercomunales, planes regulado-
res comunales y planes seccionales, todos ellos
asumidos en la expresién “normas urbanisticas”
a que se alude en los articulos 116 y 144 de la
LCUyCy, en cuanto tales, de aplicacién obli-
gatoria por parte de la autoridad municipal al
realizar las actuaciones en ellos previstas.

Al efecto, no debe perderse de vista que,
segtin el articulo 57 de la Ley General de Ur-
banismo y Construcciones, el uso del suelo
urbano en las dreas urbanas se regird por lo dis-
puesto en los Planes Reguladores, y las cons-
trucciones que se levanten en los terrenos se-
rdn concordantes con dicho propésito, consti-
tuyendo tales disposiciones una limitacién evi-
dente para la actuacién de las Direcciones de
Obras Municipales que extienden los permi-
sos del caso.

A tal disposicién se suman ahora, desde
la modificacién dispuesta por laley N© 20.016,
vigente desde agosto de este afo, los nuevos
incisos 5° y 6° del articulo 116 y los nuevos
incisos 2° y 3° del articulo 144, todos los cua-
les junto con elevar a la calidad de normas ur-
banisticas a los instrumentos de planificacién
territorial, equipardndolos en cuanto tales a la
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Ley de Urbanismo y Construcciones y a su
Ordenanza, reafirman la subordinacién a sus
disposiciones tanto de los permisos y autoriza-
ciones que otorguen las Direcciones de Obras
Municipales como de las recepciones de obras
que se hagan en funcién de tales permisos.

Bajo el punto de vista referido en el apar-
tado anterior, ciertamente la Resolucién de
Calificacién Ambiental aprobatoria de un pro-
yecto que emita la CONAMA para efectos de
su ejecucién o modificacién, adn si se trata de
un proyecto de las caracteristicas que revisten
los planes reguladores, que mds bien corres-
ponden a instrumentos de planificacién urba-
na que a proyectos o actividades (en la nomen-
clatura que emplea el articulo 8° de la ley
N° 19.300), cumple con todas las caracteristi-
cas de un acto administrativo y, en consecuen-
cia, resultan aplicables a su respecto las con-
clusiones de la doctrina acerca de la estabili-
dad de tales actos ya referidas, tanto como las
disposiciones pertinentes de la ley N° 19.880
que recogen igual efecto.

Asi, el articulo 61, en cuanto prohibe a
la propia autoridad administrativa revocar ac-
tos administrativos creadores o declarativos de
derechos adquiridos legitimamente (letra a); o
en cuanto impide que los actos administrati-
vos tengan efectos retroactivos, salvo si produ-
cen consecuencias mds favorables para los in-
teresados (articulo 52), o en cuanto reconoce a
la autoridad administrativa una potestad
invalidatoria limitada frente a la eventual ile-
galidad de sus actos (articulo 53), establecien-
do como una limitacién absoluta a dicho po-
der los intereses legitimos de los terceros (ar-
ticulo 13 inciso final).

Sibien, laley N° 19.880 ha reconocido
explicitamente el poder invalidatorio a la au-
toridad administrativa, no es menos cierto que
la misma ley, y asi ha tenido oportunidad de
declararlo la Excma. Corte Suprema'?, también

14 Cfr. sentencia Corte Suprema 10.09.2003, Rol 3125-2003.
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impone al ejercicio de dicha potestad la limi-
tacién absoluta que supone la intangibilidad
de los derechos e intereses legitimos de terce-
ros, ratificdindose de ese modo la plena vigen-
cia, atin después de la dictacién de esta ley, de
la jurisprupencia judicial y Contralora que,
reiteradamente, sostuvo dicha conclusién.”

IV. LA MODIFICACION DE LAS RCA
EN LA JURISPRUDENCIA DE LA
CGR'™

La coincidencia en el plano de técnica
juridica que se produce entre los instrumentos
para la aplicacién de la LGUyC vy la evalua-
cién de impacto ambiental', instrumento de
gestién ambiental al que se someten, por im-
posicién del articulo 10 letra h) de la ley
Ne 19.300, los diversos instrumentos de plani-
ficacién que regulan las condiciones de uso del
suelo en cuya conformidad deben extenderse los
permisos de la LGUyC, suponen, atendida cier-
ta jurisprudencia administrativa reciente de la
Contralorfa General de la Republica, un evi-
dente riesgo a la pervivencia del efecto de
estabililidad de los actos emanados en aplica-
cién de la LGUyC, segtn lo antes sefialado.

A raiz de un dictamen emitido por la
Contraloria a solicitud de la Comisién de Re-
cursos Naturales, Bienes Nacionales y Medio
Ambiente de la Cdmara de Diputados, en que
dicha entidad declaré contraria a derecho una
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resolucién de la Comisién Nacional del Me-
dio Ambiente que modificé una resolucién de
calificacién ambiental totalmente afinada'®,
bajo la consideracién que dicha decisién no
era conforme a derecho tratdndose de un pro-
cedimiento totalmente reglado, el Director Eje-
cutivo de la CONAMA y el Presidente de la
COREMA de la Regién Metropolitana solici-
taron la reconsideracién del mismo.

Como respuesta a tal solicitud, el 20 de
mayo de 2003 la Contralorfa emiti el dicta-
men N° 20.477/2003, en el que sostiene bdsi-
camente cudles son los casos y las circunstancias
en que excepcionalmente la autoridad ambien-
tal puede modificar, en forma sobreviniente, una
resolucién de calificacién ambiental ya afinada.

La excepcionalidad de tal decisién se
debe a que el propio dictamen, reiterando lo
decidido en el anterior del afio 2002, establece
que traténdose de un acto emanado de un pro-
cedimiento reglado por el legislador, infringe
el principio de juridicidad toda actuacién que
infrinja dicho procedimiento, y tampoco cabe
la modificacién discrecional de los actos resul-
tantes del mismo, sino en los casos taxativa-
mente previstos por la ley.

A partir de tal afirmacién, la Contralo-
rfa concluye que las RCA sélo pueden ser mo-
dificadas en los siguientes supuestos:

le.  Cuando se acoge alguna de las reclama-
ciones previstas por la ley, conforme al propio
procedimiento reglado por ella;

15 Cfr. Soto Kioss, . Ebuarpo, “La invalidacién de los actos... op. cit.”.

16 Hay una secuencia de dictimenes de la Contraloria General de la Republica, con relacién a la posibilidad

que la Comisién Nacional del Medio Ambiente modifique en forma sobreviniente las resoluciones de calificacién
ambiental de proyectos cuando ellas hayan sido favorables a los mismos. Vid. al efecto los dictimenes niimeros
52.241/2002; 20.477/2003 y 34.021/2003.

17 El articulo 8° de la ley N° 19.300, en su inciso 1° al disponer que: “los proyectos o actividades sefialados en
el articulo 10 sélo podran ejecutarse o modificarse previa evaluacién de su impacto ambiental, de acuerdo a lo
establecido en la presente ley”, inscribe precisamente el SEIA dentro de la técnica administrativa autorizatoria, esto
es, del derecho preexistente pero sujeto al levantamiento de una prohibicién caso a caso otorgada por la autoridad
publica, sin la cual la realizacién de la actividad deviene ilicita.

18 Vid. dictamen 52.241/2002.
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20, Cuando se decide la invalidacién de la
RCA en consideracién a que la misma adolece
de vicios de legalidad o se ha fundado en su-
puestos erréneos, los cuales deben afectar esen-
cialmente el contenido del acto administrati-
vo, y con la salvedad de la restriccién que im-
pone a dicha decisién la proteccién de las si-
tuaciones juridicas consolidadas adquiridas por
terceros de buena fe.

3°.  Enlos casos de modificaciones de pro-
yectos ya evaluados ambientalmente, supues-
tos en que, conforme al articulo 8° de la ley
N© 19.300, ellas debieran ser objeto de evalua-
cién ambiental previa, sujetdndose al procedi-
miento establecido en la ley y su reglamento; y
4°.  Finalmente, en aquellos casos en que se
presenten problemas sobrevinientes a raiz de
la evolucién de las variables ambientales rele-
vantes en forma distinta a la prevista en el pro-
cedimiento de evaluacién.

Es ciertamente este tltimo punto el que
reviste mayor interés, atendido el hecho que,
como bien reconoce la Contralorfa en el dicta-
men senalado, la ley N° 19.300 no ha regula-
do la situacién en que las variables ambienta-
les relevantes del proyecto no evolucionen con-
forme a lo previsto al efectuarse la evaluacién
de impacto ambiental.

Al respecto, la Contralorfa concluyé que
la figura del plan de seguimiento de las varia-
bles ambientales, previsto en el articulo 12 le-
tra f) de la ley N° 19.300, exigible s6lo para
los Estudios de Impacto Ambiental, carecerfa
de sentido si no incluyera la facultad de la au-
toridad competente de adoptar, una vez cons-
tado el hecho que las variables ambientales no
evolucionan conforme a lo previsto, aquellas
modificaciones de la RCA que sean necesarias
para procurar que tales variables se ajusten a la
forma prevista.
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Tal conclusién ha sido ratificada por la
misma Contralorfa, con un dltimo dictamen®
emitido después de la vigencia de la ley
Ne 19.880, y con aplicacién de disposiciones
de la misma ley, absolviendo con el mismo sen-
das presentaciones de la Comisién de Recursos
Naturales, Bienes Nacionales y Medio Ambien-
te de la Cdmara de Diputados, y del director de
la ONG Terram, en orden a confirmar la vigen-
cia delos dictdmenes 52.241 de 2002 y su com-
plemento en el dictamen 20.477 de 2003.

Dichos dictdmenes suponen, en la prdc-
tica, una contradiccién entre lo que dicen y lo
que pretenden decir. En efecto, mientras par-
ten del supuesto bésico de la imposibilidad de
modificar actos administrativos emanados de
un procedimiento reglado sino es en los térmi-
nos explicitos que dicho procedimiento prevé,
menos aun si dicha modificacién atenta con-
tra derechos de terceros, en definitiva se termi-
na admitiendo como vilida la posibilidad de
hacer tal modificacién si se esgrime por parte
de la CONAMA el argumento de que las va-
riables ambientales no han evolucionado con-
forme a lo previsto.

Para arribar a tal conclusidn, la Contra-
lorfa hace ver en su dictamen 34.021, que en
la eventual modificacién de una RCA se topan
las garantias constitucionales de los nimeros 8
y 21 delart. 19, y en relacién con ellas el rol de
la autoridad ambiental. Frente a tal autoridad,
aquellas personas que desarrollan actividades
empresariales bajo el amparo de una resolucion
de calificacién ambiental favorable, tienen de-
recho a que la autoridad no altere tal califica-
cién fijéndole discrecionalmente nuevas exigen-
cias. De igual modo, frente a tal autoridad,
todas las personas tienen derecho a exigir que
ella no altere tal calificacién disminuyendo
discrecionalmente las exigencias ambientales y,
asimismo, el derecho a exigir que se adopten

19 Dictamen 34.021/2003, del 11 de agosto de 2003.
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las correcciones en el caso que, no obstante
haber sido calificado favorablemente un pro-
yecto y correctamente ejecutado por su titular,
las variables ambientales relevantes del mismo
no evolucionen de acuerdo con lo esperado.

Con la intencionalidad de restringir
eventuales y temibles excesos en el empleo de
dicha atribucién de modificar una RCA, el dic-
tamen 34.021/2003, dird que la misma queda
sujeta a una doble restriccidn:

le.  que procede exclusivamente cuando las
variables ambientales relevantes no evolucio-
nen conforme a lo previsto; y

20, quesdlo se adopten las medidas necesa-
rias para corregir esa situacion.

Con todo, es necesario poner énfasis que
en este dictamen la Contraloria no contradice
su jurisprudencia permanente en materia de
invalidacién de actos administrativos, misma
que ve ratificada en las disposiciones de la ya
vigente ley N° 19.880, de modo que sigue sien-
do legitimo invocar la prohibicién de ejercer
tal potestad invalidatoria, incluso tratdindose
de RCA, puesto que el dnico supuesto autori-
zado en el dictamen dice relacién con una cues-
tién de hecho sobreviniente (las variables am-
bientales no evolucionan conforme a lo previs-
to), lo que no autoriza, via igual atribucién, en-
mendar una RCA dictada con infraccién de ley
o con error cometido por la propia autoridad
ambiental, ya que ninguna relacién tendrfa con
la evolucién de las variables ambientales.

V. LA MODIFICACION DE LAS RCA
DE UN INSTRUMENTO DE PLANI-
FICACION TERRITORIAL Y LA ES-
TABILIDAD DE LOS PERMISOS
EXTENDIDOS POR LA AUTORI-
DAD URBANISTICA

La jurisprudencia de Contraloria con-
tenida en los dictimenes antes referidos, si bien

La estabilidad de los permisos otorgados al amparo de la LGUC

reafirma la tesis de la intangibilidad y estabili-
dad de las decisiones administrativas afinadas
que han dado origen a situaciones juridicas
amparadas por la garantia de la propiedad, in-
troduce un elemento peligroso derivado de la
consideracién de la naturaleza de la RCA y de
la finalidad preventiva que ostenta el Sistema
de Evaluacién de Impacto Ambiental, cual es
la posibilidad de modificar las RCA cuando
las variables ambientales no evolucionan con-
forme a lo previsto en el procedimiento de eva-
luacién.

Se trata de una cuestién que debe aqui-
latarse adecuadamente, atendido el peligro que
supone para la pervivencia del efecto de la es-
tabilidad de los actos administrativos, aplica-
da a las decisiones emitidas por la CONAMA,
efecto que estarfa, por lo demds, en abierta con-
tradiccién con lo que al mismo respecto sos-
tienen los propios dictdimenes citados.

Tratdndose de la eventual modificacién
de RCA recaidas en un instrumento de plani-
ficacién territorial, el problema promete ser atin
mds delicado, atendido el hecho que se corre
el riesgo de una doble infraccién a la estabili-
dad de los actos administrativos, por una par-
te de la RCA del instrumento de planificacién
y, eventualmente, de los permisos extendidos
por la administracién urbanistica en aplicacién
de dichos planes reguladores.

Obviamente, la coherencia con la juris-
prudencia judicial y contralora, y las propias
conclusiones contenidas en los dictdimenes aqui
aludidos, impiden arribar a otra conclusiéon que
la de ratificar que las situaciones juridicas ad-
quiridas de buena fe por los titulares de tales
permisos, son inamovibles en forma retroacti-
va, ain tratdindose de una modificacién de la
RCA recaida en el plan regulador que se apli-
que en funcién de la evolucién de las variables
ambientales, precisamente por aplicacién de la
garantia del derecho de propiedad y después
de la vigencia de la ley N° 19.880, por la nor-
ma del articulo 52 que dispone que los actos
administrativos no tendrdn efecto retroactivo,
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salvo si producen efectos favorables para los
interesados y no lesionan los derechos de ter-
ceros.

Desde luego, tratdndose de una even-
tual modificacién a un instrumento de plani-
ficacién territorial por la via de la atribucién
reconocida a la CONAMA, fundada en una
evolucién de las variables ambientales relevan-
tes de modo distinto al previsto, efectuada an-
tes de la aplicacién de dicho instrumento me-
diante alguno de los permisos que prevé la
LGUyC, no habrfa mayor complejidad desde
la perspectiva de la intangibilidad de los dere-
chos a que este trabajo se refiere, toda vez que
mientras no se conceden algunas de las autori-
zaciones contenidas en tal legislacién, no exis-
ten ain derechos sino meras expectativas, de
modo que los cambios que por razones am-
bientales se introduzcan en los instrumentos
de planificacién supondrdn, cuando mds, una
restriccién a los derechos efectivos que puedan
adquirirse, pero no a los ya adquiridos.

Por el contrario, tratdndose de eventua-
les modificaciones a tales instrumentos adop-
tadas en el tiempo intermedio entre el otorga-
miento de un permiso y la recepcién de la obra
o actividad autorizada, es evidente que la pre-
tensién de exigir como condicién para esta ul-
tima el someterse a las nuevas disposiciones
atenta contra el derecho preexistente. Contri-
buyen a descartar la juridicidad de una situa-
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cién tal, y avalan el derecho del titular a exigir
la estabilidad de su permiso, el articulo 52 de
la ley N° 19.880, que prohibe el efecto retro-
activo de los actos administrativos a menos que
produzcan consecuencias favorables para los
interesados y no lesionen derechos de terceros,
asi como el articulo 144 inciso 3° de la LGUyC,
con la modificacién de la ley N°© 20.016, en
cuanto dispone que al conceder la recepcién
definitiva el Director de Obras deberd revisar
tinicamente el cumplimiento de las normas
urbanisticas aplicables a la obra, conforme al
permiso otorgado, lo que excluye la posibili-
dad de anadir exigencias a posteriori, incluso
apelando a las razones ambientales que habrfan
justificado modificar el instrumento de plani-
ficacién en cuya aplicacion se concedid el per-
miso.

Finalmente, descartada la posibilidad de
una afectacién sobreviniente de un permiso o
autorizaciéon de una Direccién de obras en el
periodo que precede a la recepcién definitiva,
incluso por las razones ambientales ya dichas,
con mayor razon tal posibilidad queda vedada
una vez que la recepcién definitiva ya ha sido
otorgada. Frente a dicha situacién consolida-
da, los limites a la potestad invalidatoria de-
ben ser una restriccién absoluta para poder al-
terar los efectos de aquellos actos singulares
emitidos en aplicacién de una norma general,
supuesta la buena fe de los beneficiarios.



