Derecho Administrativo

El poder de revocar
los actos administratives

1—EL PODER DE REVOCAR

1,—Aspecto objetive y subjetive de la
revocacion.— Debemos comenzar preci-
sando que consideramos revocacion el
retiro por razones de meérito de un acto
valido y eficaz; que el retiro administra-
tivo de un acto invalido configura anu-
lacion.

Esta difiere de la revocacién. En la
revocacién se retira un acto valido, para
satisfacer directamente el interés publi-
co, realizando administracién activa me-
diagnte un acto constitutivo que produ-
ce, en princivio, efecto ex nunc. Mien-
tras que en la anulacién se retira un
acto invalido para restablecer el orde-
namiento juridico afectado, realizando
actividad légica de contralor o auto
contralor, mediante un acto declarativo,
que produce efectos ex tunc. (1).

. Centrandonos en el estudio de la re-

vocacion, con el alcance referido, hace-
mos notar que para gque ella se configu-
re es necesaria la concurrencia de dos
circunstancias: que el acto sea revocable
v que quien lo revoca tenga poder para
hacerlo. Si alguna de esas circunstan-
cias falta no es posible la revocacitn. Si
el acto no es revocable --—ya sea porque
ha producido sus efectos, o porque su
contenido estd vinculado para la admi-
nistracidn— aunque se tenga poder para
revocar, -la revocacién no es posible por
falta de objeto; y si el acto es revocable
pero quien quiere revocarlo no tiene po-
der para ello, la revocacion tampoco es

(1} Véase del autor: La revolucién de los acios
administrativos en la constitucion uruguayve. Re-
vista de Derecho Pliblico y Privade, Afo XXI.
Tomo XLI/XLII N.os 247/2568, pags. 14 a 39, Mon-
tevideo, 1959,

Por el Dr. HECTOR BARBE PEREZ

{Profesor Titular de Derecho Administrativo en
la Facultad dJde Derecho y Cizncias Sociales de
Montevideo).

posible por falta de sujete capaz de rea-
lizarla. :

En vista de ello es neecesar’o distin-
guir la revocacién en su aspecto objeti-
vo —acto revocable— ¥ en su aspecto
subjetivo —poder de revocar—.

En este estudio nos limitaremos a la
consideracion del aspecfo subjetivo de
la revocacidn.

A.— Poder Juridico

Previamente, para precisar los térmi-
nog, haremos algunas consideraciones
enerales sobre la naturaleza del poder
juridico, sus caracteres y su clasifica-
ridén, que aplicaremos luego a la revo-
cacion administrativa en su aspecto
subjetivo.

2.— Poder y derecho subjetivo.— Po-
der juridico es todo poder de accién atri-
buido a un sujeto del ordenamiento ju-
ridico. Esta es la acepcidn amplia del
término. Tradicionalmente se conside-
raba que todo poder juridico era un de-
rccho subjetivo.

Posteriormente ha comenzado a dis-
tinguirse; y ahora el poder juridico en
sentido amplio abarca dos coneceptos: el
derecho subjetivo y el poder juridico en
sentido estricto. El primero es el poder
que se desarrolla en una reiacion juri-
dica concreta frente al cusal enconira-
mos siempre un obligado. El segunco es
la capacidad juridica que sc desarrclla
y califica en una direccion o aspecto
determinado —ejemplo: poder de apli-
car tributos, de expropiar, ele.— inde-
pendientemente de una relacion juridi-
ca y frente al cual no encontramos un
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obligado sing un sujeto subordinado que
debe padeter el ejercicio del poder.

3.— Poder y capacidad.— El poder en
sentido estricto no so6lo es distinto del
derecho subjetivo sino también de la ca-
pacidad —aunque estd integrado en
ella— en un doble aspecto. En primer
lugar porque mientras la capacidad es
la aptitud genérica de realizar actos de
voluntad que tengan efectos juridicos, el
poder en sentido estricto es, segun aca-
bamos de ver, la aptitud especifica de
realizar actos en una direceién o aspecto
determinado.

En segunde lugar porque la capacidad
no implica la voluntad de aplicar dicha
capacidad; mientras el poder implica la
voluntad de aplicarla.

4,— Poder y funcién.— Con el nom-
bre de funcién se han denominado aque-
lios poderes ejercidos por un interés ob-
jetivo o de otro y no por un interés pro-

i0.

P Existen en el derecho privado —pa-
tria potestad, administradores, etc.— pe-
1o son predominantes en el derecho pu-
blico donde el ejercicio del poder publico
se identifica con el concepto de funcién
publica, en cuanto se ejerce para satis-
facer el interés publico.

El ejercicio de la funcién publica se
caracteriza por ser simultaneamente
discrecional y vinculado. Discrecional
en cuanto siendo poder implica una de-
terminacién de la voluntad gue resuelve
ejercer su capacidad. Vinculado negati-
vamente, en cuanto no puede excederse
del limite dado por la norma; y posiii-
vamente, porque debe ejercerse cuando
lo requiere el interés publico, para cuya
satisfaccion se ha otorgado.

5— Caracteristicas del poder— La
capacidad es personal; como tal, inalie-
nable, intransmisible e irrenunciable, Y
en consecuencia, estando sustraida a la
disponibilidad del sujeto, es imposible su
pérdida por no ejercicio en el tiempo,
0 sea que es imprescriptible,

El poder, que es la manifestacion di-
recta e inmediata de la capacidad, tiene,
por ello, exactamente las mismas carac-
teristicas. _

Frente a la frecuente renuncia gue se
hace de derechos, podria pensarse gue el
caracter de irrenunciable no correspon-
de al poder, que este es renunciable. Pe-
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ro en realidad s6lo se puede rentinciar
al derecho del cual deriva el poder y
como consecuencia perderse éste; pero
alun asi no se renuncia al poder, éste
s0lo se pilerde como consecuencia de la
pérdida de la capacidad.

También puede renunciarse una con-
dicién o cualidad que determina la exis-
tencia del poder y como consecuencia
—pera no por renuncia— se pierde éste.

6.— Clasificacién: poderes positivos y
negativos.—— Se admite en general que
por su contenido los poderes pueden ser
positivos o negativos. Positives, cuando
su ejercicio crea un acte o una relacién
juridica. Negativos, cuando su ejercicio
elimina o suspende un acto o una re-
lacién.

B.— Poder de revocar

7.-— El poder de revocar no es un de-
recho subjetivo sino un poder en sentido
estricto.— Aplicando estas breves no-
ciones al tema de nuestro trabajo resul-
ta que el poder de revocar es un poder
en sentido estricto ya que es el poder de
actuar en una direccion o aspecto de-
terminado —el retiro de actos validos y
eficaces perc inconvenientes o inoportu-
nos— y no un derecho subjetivo, va que
no surge de una determinada relacion
juridica, aunque en algunos casos sea la
existencia de una relacién juridica la
que permite el ejercicio del poder de re-
vocar.

8.— Es un poder negativo.— Por su
contenido es un poder o funcién nega-
tivo ya que se retira un acto (1}. Entre
los poderes negativos se caracteriza por
ser el retiro de un acto valido y eficaz,
viciado de mérito.

9.— Autonomia y correlaciéon del po-
der de dictar actos y de revocarlos.—
El poder de revocar, si bien es paralelo,
correlativo al poder de emanar actos, no
es el aspecto negativo de éste, sino un
poder negativo, auténomo, independien-
te, que puede estar diversamente regu-
lado —ya sea obstaculizade, limitado,
suspendido, etc. Pero por naturaleza y
por el sujete a quien pertenece el poder
de ejercerlos, son poderes similares.

(1) Contra: Renato Alessi, La revoca degli att
amministralivi, Milano 1956. p. 78.



10.— Caracteristicas del poder de re-
vocar.— l.as earacteristicas que recono-
ciéramos en todo poder, de ser inaliena-
ble e intransmisible, impreseritible e
jrrenunciables, las debemos admitir, por
los mismos fundamentos, que derivan de
la capacidad de actuar y de su caracter
personal. Serd intransmisible no que-
dando a disponibilidad del sujeto el po-
der sino sélo su ejercicio.

No entrando el poder en la disponibi-
lidad del sujeto, se impide su pérdida
por no ejercerlo en el tiempo, 0 sea que
él es imprescriptible. No podra renun-
ciarse, aunque la renuncia de un dere-
cho puede traer como consecuencia la
pérdida del poder de emanar y de re-
tirar un acto, no porque se renuncie al
poder sino porque la renuncia hace per-
der la capacidad y como consecuencia,
el. poder.

11— Discrecionalidad.— El poder dc
revocar posee otra caracteristica que por
si misma no es propia de todo poder.
Me refiero a su discrecionalidad, que
deriva de la necesidad de apreciar el in-
terés publico y de actuar de acuerdo a
él; 1o que si bien esta en la base de toda
actividad de la administracién, influye
poderosa y decisivamente en la revoca-
cion.

La discrecionalidad del poder de re-
vocar se manifiesta en su ejercicio y en
su contenido, que puede alcanzar a la
totalidad o a una parte del acto revoca-
do. Repercute pues en el aspecto proce-
sal y substancial de la revocacion.

C.— El titular del poder y Ia
fuente de su poder

12— Titular del poder.— Titular del
poder es el mismo sujeto que es compe-
tente para dictar el acto que se revoca.
Nos basamos para hacer esta afirmacion
en la vieja aseveracién de Ulpiano “eius
est nolle qui potest velle” (D. 50.17.35).
Si puede no querer aquel que puede que-
rer, puede la administracién no querer
—revocar— el acto o sus efectos que pu-
do querer y quiso en ejercicio de su ca-
pacidad juridica —competencia— al
dictar el acto.

13.— Fuente del poder de revecar: la
Competencia. Critica de otras opiniones.

El poder de revocar tiene su fuente en la

capacidad de actuar (Resta, Alessi) y
por lo mismo no necesita norma expre-
sa que lo reconozca. Estd implicito en la
norma gue otorga la competencia ya que
pudiendo no querer aguel que pudo que-
rer, puede el autor del acto no querer los
efectos que en ejercicio del poder positi-
vo quiso al dictar el acto que en ejercicio
del poder negativo correlativo, revoca.

La revocacién es corriente en el Ambi-
to de la administracion; esto es lo que
ha llevado a muchos autores a buscar
un texto de derecho positivo que sirva de
fuente al ejercicic del poder de revocar.
Esta exigencia seria razonable si el po-
der de revocar fuera un derecho subje-
tivo, pero él no es un derecho subjetivo
sino un poder en sentido estricto.

Al no encontrar un texto de derecho
pos tivo se ha pretendido fundar el po-
der en principios consetudinarios o en
extensién analogica de principios gene-
rales (Raggi, Cammeo).

Estas posiciones presuponen la exis-
tenc.a de un principio general que re-
conoceria a los sujetos del derecho ad-
ministrativo, v sélo a estos, el derecho
de revocar sus propios actos, lo. que no
es admisible. De existir el principio no
se explicaria su restriccién sélo al dere-
cho administrativo. Por otra parte no se
trata de un derecho sino de un poder
que tienen todos los sujetos de derecho,
paro que se aplica en un nimerg mayor
de casos en el derecho administrativo,
por las circunstancias especiales en que
se dan los actos administratives, cir-
cunstancias que estan en relacién con
el acto ¥ no con el poder.

Se ha fundado el poder de revocar en
el derecho de arrepentirse que la ley
atribuiria, para ciertos actos, 2 la admi-
nistracién (Romano}.

Fundar el poder de revocar en el dere-
cho de arrepentirse presenta inconve-
nientes. De aplicacion, en cuanto dicho
derecho debe buscarse acto por acto.
Doctrinarios, porque apareceria y desa-
pareceria sin ninguna regla ni justifica-
cion dogmatica en la vida del derecho
administrativo.

Por oira parte dicho arrepentimiento
no constituiria sino ek motivo mas o
menos remoto del retiro del acto; y por
constituir un motivo de orden psicold-
gico, interno, no seria apreciable juri-
dicamente,

Se ha fundado también el poder de
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revocar en un poder de iniciativa, no
bien precisado, una de ciuyas manifes-
taciones es el poder de revocacidn
(Amorth).

Si por él se entiende un poder que se
limita a la iniciativa, como podria ser la
iniciativa parlamentaria, éI es diferente
al poder de revocar que implica la ini-
ciativa y también el dictado del acto de
revocacion., 8i por poder de iniciativa se
entiende la posibilidad de ejercicio con-
creto del poder, se confunde entonces
poder y ejercicio del poder. Pero si por
poder de iniciativa se entiende que sélo
quien puede ejercer el poder de emanar
actos, quien tiene la iniciativa de dictar-
los puede revocarlos, dicho peder puede
admit’rse como fuente; se equipara con
la que sostenemos o sea la competencia
¢ aptitud de actuar.

II.—EJERCICIO DEL PODER
DE REVOCAR

14.— Principios que regulan el ejerci-
cio del poder.— Eius est nolle qui potest
velle. De la aseveraciéon formulada por
Ulpiano se deducen directamente los
principios que regulan el ejercicio del
poder de revocar,

a).— En principio es competente pa-
ra revocar un acto el mismo sujeto que
es competente para dictarlo.

b).— Se puede ejercer el poder nega-
tivo de revocar en cuanto se puede ejer-
cer el poder positivo de dictar el acto.

¢).— La revocaciéon se ejerce siempre
discrecionalmente,

Resulta innecesario, por su evidencia,
ingistir en el desarrollo deductivo que
partiendo de la claridad de la norma
lleva a la formulacién de estos prinei-
pios.

En cuanto al primer principlo, porque
solamente ¢l sujeto que quiso el acto y
por eso lo dictd, puede no guerer, revo-
carlo. En cuanto al segundo porque el
que no puede ejercer el poder positivo no
puede querer; y por tanto no puede no
querer, revocar. Y en cuanto al tercero
porque en caso contrario no podria no
querer sino que estaria supeditado al
querer, estipulado por la norma o por
otro organo.

Especificados los principios, pasaremos
a exponer brevemente sus aplicaciones.
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A.— Se revoca por el mismo
sujeto que dicté el acto

15.— Revocacion en caso de competen-
cia genérica.— La aplicacion del primer
principio enumerado no ofrece dificulta-
des cuando la norma ha otorgado la
competencia exclusivamente a un orga-
no,

Pero a veces la norma otorga compe-
tencia genéricamente, a diversos orga-
nes. En esta hipétesis varios érganos tie-
nen competencia para dictar el acto; y
en aplicacién del principio formulado
tendran también competencia para re-
vocarlo.

Parece innecesario advertir que 1la
competencia genérica es un concepto dis-
tinto del acto complejo, acto en que la
competencia se ejerce mediante la in-
tervencién de diversos érganocs. En este
caso se aplican igualmente los prinei-
pios que regulan el ejercicio de la com-
petencia; pero existe una mayor com-
plejidad, derivada de la manera de in-
tegrar la voluntad, tanto cuando se dic-
ta como cuando se retira el acto. Esta
complejidad es independiente del pro-
blema que tratamos, se mueve en otro
plano.

Cuando varios 6rganos tienen compe-
tencia para dictar el acto, para su re-
vocacidn serd necesario aplicar los prin-
cipios que regulan la relacioén jerarquica,
81 el organo inferior es quien ha dictado
el acto, él podrd revocarlo. Pero el 6r-
gano jerdrquicamente superior, que
también tenia poder para dictar el acto,
puede avocarse la competencia del in-
ferior y ejerciendo el poder negativo que
a éste correspondia, revocar el acto.

Perc st el superior jerdrquico ha dic-
tado el acto, avocandose la competencia
del inferior, el inferior no podrs revocar
el acto del superior pues, en ese caso
concreto ha perdido, por la avocacion, la
competencia para dictar el acto y por
lanto para revocarlo,

16.— Revocacion en caso de compe-
tencia exclusiva— Cuando la norma
otorga competencia exclusiva a un ér-
gano, podra éste, respecto de la materia
de su exclus.va competencia comportar-
se como un sujeto de derecho indepen-
diente, aunque en otros aspectos se en-
cuentre en relacion jerarquica de subor-
dinacién.

El superior no podra revocar los ac-



tos del organo que tiene competencia
exclusiva, ni atn en los casos en que las
normas conceden recursos jerarquicos
contra las resolucicnes del infer:or.

Los recursos abren la competencia al
Grgano jerarguicamente superior para
apreciar el acto y anularlo, cuando sea
invalido; pero no dan competencia para
revocarlo, pues otorgandc competencia
exclugiva la norma ha dejado a la ex-
clusiva apreciacion discrecional del or-
gano inferior —si no el acto no sera re-
vocable— la existencia del acto y su
contenido, o por lo menos, su conteni-
do. La norma que da competencia para
controlar permite apreciar, juzgar; pero
no da competencia para dictar y revo-
car, para ejercer administracion activa.

Kl superior, ante la competencia ex-
clusiva del inferior sélo podra excitarle
al ejercicio de su competencia, que no
obliga a éste; y el inferior, pendiente el
recurso, o resuelto favorablemente, po-
dré siempre revocar sus actos porque su
obligacion es actuar, ejercer administra-
cion activa; a diferencia de lo que su-

ede en derecho procesal en que la in-

terposicion del recurso procesal en que
lz interposicion del recurse suspende la
competencia del inferior, porque se tra-
ta de juzgar y no puede haber dos jui-
cios contradictorios ¥ no se trata, como
en la revocacion, de actuar, de satisfa-
cer necesidades publicas.

De acuerdo con todo lo que acabamos
de exponer, el prinec.pio de que el mis-
mo sujeto que es competente para dic-
tar un acto ¢s competente para revo-
carlo, pueds precisarse alin mas: en
principic tiene el poder de revocar el
organo que dictéd el acto; v cuando dicho
organo no tiene una competencia ex-
clusiva, tendrd el poder de revecar el
mizsmo sujeto administrativo que lo dic-
t0 pues los drganos con competencia ge-
nérica perteneceran al mismo sujeto.

17— Revocacion en caso de dos suje-
tos con competencia propia.— Si s2 Te~
voca por el mismo sujeto que dicto el
acto, dos sujetos de derecho distintos,
con competencia propia, no podran re-
vocar reciprocamente sus actos, salvo
cuando uno de ellos sustituya al otro,
o ejerza un contralor sustitutivo. O sea
cuando el érgano no sélo controla sino
que ademés se sustituye al érgano con-
trolado, extinguiendo, modificando los
actos del controlade o dictando nuevos

actos, lo que implica gué dctda como
voluntad del controlado. _

Estos casos no constituyen excepcion
a la regla porque en ellos la voluntad
que actla se computa como volunfad
del sujeto que dicto €l acto; para el de-
recho hay una sola voluntad y no se
viola el principio de gque quien dicta el
acto es el que puede revocarlo; no se
podré revocar cuando existan dos voluh-
tades gue actiten como voluntad de dos
sujetos diferentes.

En los numeros siguientes analizare-
mos rapidamente estos casos.

18.— Sustitucion voluntaria o legal.—
En la sustitucidn un sujeto actis en
lugar de otro. La sustitucion puede ser
voluntaria o legal.

Hay sustitucién voluntaria cuando el
sujeto sustituido quiere su sustitucién
y ésta se produce en cuanto €l la quiere.
Asi en la delegacidn, por la cual un or-
gano delega en otro su competencia,
slempre que ello esté expresamente per-
mitido. El delegado actia en sustitueién
del delegante, supeditado a la voluntad
de éste; el delegante puede retomar vo-
luntariamente su competencia y revocar
los actos dictados por el organo dele-
gado, asi como sus propios actoy ante-
riores. Dado el caracter de la delegacion,
que da la primacia en todo a la voluntad
delegante, el delegado podra hacer otro
tanto, revocar sus actos o los del dele-
gante pues acfila en sustitucidn de él,
juridicamente, como si fuera él mismo,
vy por tantc le es aplicable el principio
que estamos analizando de que revoca el
mismo sujeto que dicté el acto, pero lo
hace en la medida en que lo quiere la
voluntad delegante y por tanto si no se
le han limitado sus faculfades,

La sustitucion puede ser legal. Asi, en
la suplencia. El organo que suple a otro
podréa revocar los actos del érgano su-
plido, pues su voluntad, fundandose en
la ley v no en la voluntad del organoc
sustituido, como en la delegacién, ac-
tua como voluntad del suplido, con in-
dependencia de la de éste, pudiendo
ejercer tados sus poderes, tanto positivos
como negativos. El organo suplido al
ejercer nuevamente su competencia po-
dra revocar los actos del drgano suplen-
te, pues de acuerdo al principio que
analizamos es el mismo sujeto quien re-
voca, difirlendo sclamente las volunta-
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des de quienes intervinieran pero no la
imputacion juridica de esas voluntades.

19— Contralor sustitutivo,— Distinta
es la situacidon en el caso del contralor
sustitutivo, el que puede ser realizado en
linea correctiva, en linea concurrente o
en linea de completa sustitucion,

Cuando se realiza en linea correctiva
se dicta un acto en sustitucién del que
dicto el 6rgano controlado con un con-
tenido o en un momento que no corres-
pondia.

En iinea concurrente se dicta el acto
que el organo controlado no ha dictado.

Estos controles son siempre de apli-
cacién restrictiva y no tienen caracter
general sino que se refieren a un acto
singular,

E} érgano de contralor en ejercicio de
su competencia dicta el acto y puede re-
vocarlo;, pero el drgano controlado no
podré, ya revocarlo, porque no tiene el
poder positivo. Conviene aclarar que an-
tes del contralor, pudo, tanto como dic-
tar el acto, revocarlo; pero perdié el pe-
der de hacerlo cuando se transfirid la
competencia al érgano de contralor.

Otra cosa sucede si el contralor sus-
titutivo se ejerce en linea de completa
sustitucion, porque la competencia del
érgano sustituido es absorbida por el
drgano que sustituye. Cuando el o6rgano
sustituido retoma su competencia puede
ejercer los poderes positivos y negativos
que corresponden originariamente al or-
gano y por tanto revocar los actos del
organo sustituyente, que no actuaba co-
mo dérgano independiente del sustituido.

20.— Contralor jerarquico impropio,—
En el llamado por la doctrina contralor
jerarquico impropio, en que un érgano
procede, mediante recurso, a conocer la
actividad desarrollada por un sujeto de
derecho independiente, el drgano gque
controla podra anular el acto, si es in-
valido, pero no podra revocarlo, porque
la revocacién implica ejercicio de admi-
nistracion activa que el érgano de con-
tralor, por ser tal, no tiene; é1 solamente
juzga, apreciando la invalidez o el de-
mérito del acto.

Cuando el contralor se dirige a Ia
apreciacion de la legalidad del aeto, el
organo de contralor no puede revocar.
Podra solamente retirar con efecto ex-
tune, el acto invalido, es decir anularlo.
Cuando se ejerce la apreciacion de la
conveniencia de un acto, no podra revo-
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carlo, pues el érgano de contralor no po-
see el poder positivo de dictar el acto;
solamente podra actuar ante el érzano
controlado para excitar en éste el ejer-
cicio del poder de revocar. Controlante y
conirolado pueden revocar sus propios
actos pero no pueden revocar los actos
del otro sujeto.

Todas estas conclusiones, aplicables
en los casos en que intervienen dos su-
jetos de derecho distintos, con compe-
tencia propia, son las que corresponden
doctrinariamente; salvo que los textos
expresamente prevean otra solucidén o
den al ¢rgano de contralor poder para
revocar el acto (1),

B.— Se revoca en cuanto se puede
dictar el acto

21.— 8i no se puede ejercer el poder
positive, no se puede revocar.— El se-
gundo principic que regula el ejercicio
del poder de revocar establece gue se
puede ejercer el poder negativo de re-
vocar en cuanto se puede ejercer el po-
der positivo de dictar el acto.

El 6rgano que revoca, pudiendo que-
rer puede no querer; pero cuando no
puede querer tampoco puede no querer.

Ello explica que, existiendo competen-
cia genérica, los organos sujetos a jerar-
quia no puedan revocar sus actos cuan-
do, con posterioridad, el superior se
avoca la competencia del inferior; asi
como explica también que el inferior no
puede revocar el acto del superior, pues
siempre es el poder positivo el que de-
termina el poder negativo, y el poder
positivo le fué quitado al inferior por la
avocacion.

Lo mismo sucede en el cotralor susti-
tutivo en linea correctiva o concurrente
en el cual el drgano controlado no pue-
de revocar el acto del érgano de contra-
lor, pues por el contralor perdié el po-
der positivo de dictar el acto.

{I) Esto es lo gue sucede, por ejemplo. en
nuestro derecho positivo, con el articulo 199 de la
Constitucién, que da competencia al Senado para
resolver las cobservaciones que el Poder Ejecutivo
haga a los Directorios de los Entes Auténomos ¥
Servicios Descentralizados, cuando considera in-
conveniente o ilegal la gestién realizada por és-
tos ¥ ¢l Ente Auténomo o Servicio Descentralizado
no atiende las observaciones del Poder Ejecutivo.
La norma expresamente prevée que, cuando el
Poder Ejecutivo considere ineonveniente la ges-
tién, podrd proponer los correctivos gue crea del
casc, —entre los que cabe la revocacion del ac-
to— correspondiende al Senado decidir.



Cuando los érganos de contralor ejer-
cen su competencia ante el pedido del
érgano que solicita el contralor —apro-
bacién, autorizacion— ese pedido es la
condicién juridica que permite el ejerci-
cio del poder. Una vez dictado el acto
de contralor y comunicado, el érgano de
contralor pierde su competencia, y por
ello no puede revocar. Esto con indepen-
dencia de que el acto contralor tenien-
do, en general, eficacia instantanea, es
irrevocable.

(— Se revoca discrecionalmente,

22— Solamente se puede excitar al
érgano que posee la competencia para
gue la ejerza.— Del tercer principio
enunciado; que la revocacidn se ejerce
siempre discrecionalmente, resulta que
el superior jerarquico y el organo de
contralor s6lo podran excitar al drganoc
gue dicté el acto para que ejerza su com-
patencia y revoque el acto; pero sera es-
te quien apreciando discrecionalmente la
conveniencia del retiro del acto, de que
cesen sus efectos, 1o revocara.

Si el 6rgano jerarquicamente subor-
dinado ejerce competencia exclusiva, el
grgano superior, que no puede ejercer el
poder positivo, tampoco puede revocar
el acto. Podra excitar al inferior para
que éste realice la revocacion, pero por
mucha importancia que esta excitacion
pueda tener desde el punto de vista prac-
tico, del punto de vista juridico el acto
de revocacién es un acto del inferior
regido por los principios ¥ normas que
regulan el ejercicio de su competencia.

El argano de confralor, salvo cuando
ejerce contralor sustitutivo, sélo puede
excitar el ejercicio del poder por parte
del sujeto que dicté el acto, pues no te-
niendo él poder para dictar el acto que
controla, no puede retirarlo ni puede
obligar al érgano que controla a que Io
haga; quien tiene competencia para
querer, y por tanto para no querer, es el
organo controlado, Para que el Organo
de contralor pueda revocar tiene fue
serle dado esa competencia por la noc-
ma.

También es consecuencia de este prin-
cipio que la revocacién de los actos serd
siempre unilateral ¥y no convencional,
pues no es posible el acuerdo de volun-
tades para el ejercicio de un poder ad-
ministrativo que sélo discrecionalmente
ge puede ejercer,

II1—EL PODER DE ANULAR Y SU
EJERCICIO,

Complementara el estudio y precision
del poder de revocar los actos adminis-
trativos su confrontacion con el poder
de anular dichos actos.

Las consideraciones que formulare-
mos se fundamentan en la distincion que
hemos realizado entre revocacion y anu-
lacién administrativa (1).

A— Como se anulan los actos
Administrativos.

23.— Quienes pueden anular los actos
administratives invalidos.— La adminis-
tracion puede retirar sus actos invali-
dos; cuando las normas asi lo estable-
cen también puéden hacerlo los érganos
con funcion jurisdiccional (art. 309 de
niuestra Contitucién).

Nosotros hemos preferide denominar
dicho retiro, en ampos casos, con el tér-
mino anulacioén, reservando el término
revocacion para el retiro de los actos
validos. Lo que justificamos en las esen-
ciales diferencias existentes, en muiti-
ples aspectos, entre revocacién y anula-
cion.

24— Modos de anular los actos admi-
nistratives.— La anulacion de los actos
administrativos invalidos puede lograr-
se de oficio por la administracion, ya sea
por el mismo 6rgano que dict6 el acto,
por oOrgano jerérquicamente superior o
por organo de contralor.

También puede lograrse mediante re-
curso del interesado ante la administra-
cién o mediante aceitn ante los organos
con funcién jurisdiccional.

25— Causas que invalidan el acto.
Envio. El estudic de las causales que in-
validan el acto y como consecuencia
permiten su anulacién, no integra direc-
tamente el contenido de nuestro tema.

Sintéticamente podemos expresar que
solo la ilegalidad es causal de invalidez
(Art. 309 de la Constitucion) y que la
falta de mérito no invalida el acto (2).

(1* Ver N° 1) v el trabajo del autor alli citado.

(7 NoOs remiilmos a lo expresado en nuestro
trabajo: Relacién entre demeérito e invalidez del
acto administrativo. Revista de la Facultad de
Derecho y Clencias Sociales de Montevideo.

Afo XTI, W@ 2, 1961, pag. 327 y sigts.
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B— El poder administrativo de anular.

26— Naturaleza juridica y justifica-
cion del poder de anular.—- Corresponde
que consideremos ahora el aspecto sub-
jetivo de la anulacién administrativa o
sea ¢l poder de anular.

La naturaleza juridica del pader ha
dado lugar =z largas d scusiones doctri-
narias, cuyss lineas mas generales he-
mos expuesto ya brevemente. (Ver Nos.
2 a 6).

De acuerdo a las nociones expuestas,
el poder de anular es un poder en senti
do extricto en cuanto desarrolla la ca-
pacidad juridica —competencia—; no
es un derecho subjetivo, pues no surge
de una relacion juridica.

Siendo un poder desarrollado por un
interés objetivo —la obtencién de 1la
regularidad juridica—, constituye una
funcion publica,

Es un poder negativo pues tiene por
objeto la eliminacién de un acto del
mundo juridico, caracterizéndose entre
los poderes negativos porque retira un
acto invalido. '

La justificacion del poder que posee
la administraceion de anular sus pro-
pios actos se encuentra en el hecho de
que en el desarrollo de toda actividad
debe actuar de acuerdo a derecho —prin-
cipio de la legalidad de la actuacion ad-
ministrativa—. Si el derecho ha sido
violado corresponde que dicha violacién
se subsane.

27— Caracteres: intrasmisible, irre-
rrunciable, imprescriptible.— El1 poder
de anular, por ser un poder en sentido
estricto que deriva de la capacidad de
actuar, tiene las mismas caracteristicas
de ésta: es Intrasmisible e irrenuncia-
ble.

Es también imprescriptible como lo
son los poderes de la administracién pa-
blica. Salvo que un texto expreso esta-
blezca lo contrario, el transcurso del
tiempo no es obst4culo al ejercicio del
poder de anular,

C— Anulacion de oficio

28— La administracion tiene peder
para anular de oficio sus propios uciss
aun a falta de texto expreso.— Debe re-
conocerse a la administracién el poder
de anular de oficio sus propios actos in-
validos, aun a falta de texto expreso que
lo conceda.,
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Ese poder debe considerarse ldgica-
mente concedido a quien se le da com-
petencia para dictar actos, en el presu-
puesto de que deben ser adecuados a
derecho. Si debe apreciar la adecuacién
de sus actos al derecho, debe poder re-
tirarlos cuando asi no suceda; maxime
i se considera que la administracién no
debe obtener el reconocimiento judicial
de la validez de sus actos previamente a
su ejecucion.

Los actos administrativos estan suje-
tos a multiples contralores, lo que, al
mismo tiempo que aumenta la efectivi-
dad de la exigencia de una actividad ju-
ridicamente correcta, obliga a quien dic-
ta el acto a impedir la efectuacion san-
cionadora del contralor, y al 6rgano de
contralor a realizar la anulacion.

Por otra parte la practica administra-
tiva constante reconoce la existencia de
ese poder y la administracion lo aplica.
Muchas veces lo hace, no sélo por res-
peto al derecho, sino para evitar perjui-
cios que le acarrearian el mantenimien-
to de un acto invalido, frente a los re-
cursos y acciones gque ¢l destinatario
puede entablar (1).

29— Es disereeional— Para algunos
autores la anhulacidn de oficio es obliga-
toria para la administraciéon como con-
secuencia del prineipio de legalidad, cu-
ya observacion, en un estado de derecho,
constituye el primer interés publico de
la administracion y por tanto debe po-
herse en la base de toda actividad; aun-
quc en la practica se desconozea el prin-
cipio y aunque su rig.ds aplicacién pue-
da resultar, en algunos casos, extraordi-
hariamente gravosa. Sostienen que exi-
gir un interés publico que justifique la
anulacién es admitir que existe interés
publico en el mantenimiento de un acto
invalido.

Sin embargo entendemos que el ejer-
cicio del poder de anular de oficio debe
considerarse discrec’onal. Nos basamos
para hacer esta afirmacion en la expre-
sién literal de los textos, cuando estos

(1) Estas razones doctrinarias y practicas ob-
tiencn confirmacién en nuestro derecho positiva,
quz no da competencia al juez ordinaric para la
anulacién de los actos administrativos (Art. 309
de la Constitucion); ¥ que no permite a la admi-
nistracidn solicitar a la jurisdiccién administra-
tiva la anulacidn de sus actos (Art. 309 de la Cons-
tituelény, 1o que a contraric significa que es ella
quien los anula.



la establecen (ej: Art. 161 de nuestra
Constitucion); también en el hecho de

gue no existe sancion directa y especifi-.

ca si no se anula. La anulacidon de oficio
del acto administrativo invalido es pa-
ra la administracion un deber de co-
rreccién administrativa, no una obliga-
c’on juridica; porque esta presupone un
derecho correiative, que no existe.

Para obtener la anulacion de oficio el
interesado solo puede excitar el ejerci-
cio del poder de la administracién, me-
diants denunc’a de la invalidez existen-
te.

30— Ejercicio del poder, por el mismo
organec, por el superior jerarquico, por
¢l érgano de contralor.— El poder que
hemos reconccido a la administracion
activa, de anular de oficio sus actos in-
validos puede ser ejercicio: a) por el
rmismo organc gue dicto el acto, b) por
el érgano jerarquicamente superior o c)
por organo de contralor.

a)— No es obstaculo para que lo ejer-
za el mismo 6rgano que dicté el acto, el
hecho de gque pueda también anular el
drgano jerarquicamente superior. El
poder de anular de oficio lo tendra el
organo inferior aun mediando recurso
antz el superior o acciéon ante un érgano
jurisdiccional, hasta la decision de es-
tos; lo pierde solamente cuando se haya
reconocido la validez del acto.

No podrd el dorgano inferior anular
aquellos actos que, si bien pudieron ser
dictados por él, en ejercicio de una com-
petencia genérica, fueron dictados por
el superior jerarquico. Podra anular los
actos del organo que lo suplicod (asi co-
mo el suplente puede anular los actos
del érgano suplido) peroc no los actos del
érgano que realizé un contralor de sus-
titueion.

b)— El organo jerarquicamente supe-
rior podra anular de oficio los actos del
inferior, en cuanto estos nc sean defini-
tivos o de competencia exclusiva del in-
ferior; porque en ese caso la norma ha
excluido de la competencia al érgano su-
perior, para ejercer, tanto el poder posi-
tivo como ¢l negativo de contralor. Es-
te criterio no es aceptado unanimemen-
te.

c}— El érgano que realiza el contra-
lor de vigilancia tiene poder de anular

de oficio los actos invalidos; es corrien-
ta que el acto de anulacion sea el resul-
tado de un procedimiento administrati-
vo (gj: Arts. 211, inc. B) y 199 de la
Constitucion},

D.— Anulacién mediante recurso

31.— La anulacién mediante recurso
difiere de ka anuiaciorr de oficie.— Tanto
el organo que dicté el acto como el érga-
noe superior pueden anular no sdlo de
oficio sino también mediante recurso de
parte, cuando esta recurre ejerciendo
un derecho de naturaleza instrumental,
similar a la accién. El recurso juridica-
mente obliga a la autoridad ante quien
ge entabla a tomar una decis'on.

Si la dec’sion no se toma cn el térmi-
no que la norma otorga, o cuando la
norma ho establece plazo, en el término
prudencial al que fuera emplazado por
el interesado, tanto la doctrina (ROMA-
NELLI) comc las normas admiten una
resolucion confirmatoria de la recurri-
da, pero siempre con un alcance exclu-
sivamente procesal, en cuanto permite
la iniciacion de los recursos y acciones
pertinentes.

No debe confundirse la anulacion gque
el érgano realiza de oficio, con aquella
que realiza mediante recurso; pues la
primera es discrecional y la segunda
obligatoria, la primera propende pura
y exclusivamente a la satisfaccion de la
regularidad juridica con prescindencia
del interés privado del recurrente y sé-
lo, concurrentemente, a la adecuacién
de su funcion al érden juridico.

E— Anulaciéon jurisdiccional.

32.— Alcance de sus diferencias con la
anulacién administrativa.— El poder de
anular pueden ejercerlo también los or-
gangs jurisdiccionales administrativos,
desarrollando actividad jurisdiccional y
no administrativa. (1).

El hecho de que la anulacién se reali-

{1y En nuestro derecho positive, en la via ju-
dicial comun puede obtenerse la declaracion de
ilegitimidad del acto, perc no la anulacion del
mismo, que estd reservada al Tribunal de lo Con-
tencioso Administrative (Ari. 309 de la Constitu-
ciény. La responsabilidad en gque incurra la ad-
ministracién por sus actos invalidos, aun cuando
los anule de oficio o mediante recurso, en via
administrativa o jurisdiceional, sera determinada
por la justicla ordinaria (Art, 312 de la Constitu-
cipny,
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ce en ejercicio de funcién jurisdiccional,
influye sobre la manera de realizarse,
que sera so6lo mediante accién, nunca de
oficio.

Nos remitimos al estudio que hemos
realizado de dicho retiro, que es para
nosotros substancialmente idéntico al
realizado en sede administrativa; las
caracteristicas especiales que presenta
no las tiene en cuanto es retiro de un
acto invalido, sino en cuanto es desarro-
llo de funcidén jurisdiccicnal {Ver N°¢ 1,
nota (1). ).

33— Conclusiones sistematicas.— Co-
mo conclusién de lo expuesto afirma-
mos:

I.— Que €] poder de revocar es un po-
der en sentido estricto, derivade y ne-
gativo, inalienable € intrasmisible, im-
prescriptible e irrenunciable, esencial-
mente discrecional,

Su titular es e! mismo sujeto que dic-
ta el acto que se revoca. Tiene el poder
de revocar sus actos como consecuencia
de que tiene el poder de dictarlos y en
cuanto los haya dictado. Para poder re-
vocar el érgano no necesita texto expre-
so gue le reconozca ese poder, bastando
con el que le otorga competencia para
dictar sus actos.

II.— Siempre serd el mismo sujeto
que es competente para dictar el acto el
que podrad revocarlo. Se puede ejercer
el poder negativo de revocar en cuanto
se puede ejercer el poder positivo de dic-
tar el acto. La revocacién se realizara
siempre discrecionalmente.

III.— Analizamos el poder de revocar
y el poder de anular, estamos en condi-
ciones de afirmar que también del pun-
to de vista subjetivo, 0 sea del poder
ejercido, se diferencian nitidamente la
revocacién y la anulacién. Mientras el
poder de revocar se ejerce para satisfa-
cer necesidades publicas, el poder de
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anular se ejerce para lograr la regulari:
dad juridica. Mientras el poder de veve-
car solo puede ser ejercido en via admi-
nistrativa, el poder de anular puede ser
gjercido en via administrativa y en via
jurisdiccional.

Pero difieren aun cuando ambos po-
deres se ejercen en via administrativa,
pues el poder de revocar se ejerce sola-
mente por €l mismo drgano que dicté el
acto, —en caso de competencia genérica
el mismo sujeto—; mientras que el po-
der de anular podra ser ejercido, no so
lo por el mismo ¢érgano, y en caso de
competencia genérica por el superior je-
rarquico, sino también por el organc de
contralor,

El poder negativo de revocar se puede
ejercer en cuanto se puede ejercer el
poder positivo correspondiente; mientras
que el poder de anular se puede ejercer
aungue no se pueda ejercer el poder po-
sitivo y aun —caso del érgano exclusi-
vamente de contralor— cuando no se
tiene el poder positivo.

El organo de mera vigilancia no pue-
de revecar, pero puede anular.

Mientras el poder de revocar puede
ejercerse solamente diserecionalmente y
s6lo se puede intervenir para excitar su
ejercicio; el poder de anular puede ejer-
cerse de oficio y mediante recurso; y en
la anulaci6én jurisdiccional sdlo median-
te accidn,

Una diferencia esencialisima entre re-
vocacion y anulacién, resulta de que en
principio, salvo norma expresa, nunca
se puede obligar a que se revoque un ac-
to y siempre puede lograrse la anulacién
de un acto invalido. Pues el ejercicio del
poder de revocar es siempre discrecio-
nau; mientras que es obligatoria la anu-
lacién cuande media recurso, en sede
administrativa o accidén en via jurisdic-
cional. Y si bien la anulacidén de oficio
no es juridicamente obligatoria, implica
una ocobligacién de buena administracion
¥ nuede obtenerse su efectividad me-
diante recursoc administrativo o accion
jurisdiecional.



