LA REVOCACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
EN LA JURISPRUDENCIA ESPANOLA

I.—EL CONCEPTO DE REVOCACION,

1.—En el Derccho positivo, en la jurisprudencia y en la misma doec-
trina, existe una gran imprecision al emplear los términos que distinguen
los distintos supuestos de incficacia e invalidez del negocio juridico;
se han empleado con distinto valor, y ello ha originado una confusién
extraordinaria, que se ha trasladado al campo del Derecho administra-
tivo al estudiar los contratos administrativos (1) y el acto administrativo.
Es necesario, por ello, al estudiar la revocacién, ver en qué sentido se
ha empleado el término y la delimitacién con otros conceptos afines.

2.—Quienes se han ocupado, principalmente de la distincién han sido
los autores italianos, existiendo una bibliografia abundantisima en torno
al problema, entre la que dcestaca la obra de RoMANELLI, que hoy pode-
mos considerar ya clasica, pese a ser reciente; en ella se ha tratado de en-
cuadrar una de las figuras afines de la revocacién, la anulacién, dentro
del cuadro general de las causas de invalidez del acto administrative (2),
con motivo de lo cual se han precisado los conceptos fundamentales, antes
manejados por los civilistas. Empezaremos por afirmar que nos movemos
dentro de la ineficacia del acto administrativo, es decir, dentro de los
casos en gue un acto administrativo no produce sus efectos normales.
Dentro de la ineficacia, la doctrina ha seialado la invalidez, que es la
ineficacia fundada en que el acto no reine las condiciones requeridas
por la ley. Las demas causas de ineficacia se refieren siempre a actos que
nacieron reuniendo todos los requisitos legales. Pues bien; la distincién
entrc anulacién y revocacién se ha hecho teniendo en cuenta tal distin-
cién, refiriendo la primera a las causas de invalidez. La anulacién pre-

(1) En la recienle bibliografia espafiola, ha sido resaltada la dificultad de deli-
mitar la frontera entre los distintos términos por GascéN HerNANDEZ, en «Rescisién
y resolucién de los contratos administrativos», en Rev. Ests. Pols., nimero 8, pagi-
nas 243 y ss.

{2) Vincenzo Romanerii, «L’annullamento degli atti amministrativi», Mildn, 1939,
pags. 108 y ss.
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supone siempre un acto invalido, siendo el procedimiento para declarar
tal invalidez y privarle de sus efectos. Asi, ROMANELLI dice que «la anu-
lacién es la eliminacion de un acto juridico invalido del mundo del
Derecho» (3). Por el contrario, la revocacién no supone un acto inva-
lido, sino valido. Por ello, mientras la anulacién encuentra siempre su
fundamento en una causa extemporanea y consustancial a la emisién del
acto, la revocacién «encuentra su fundamento en causas sobrevenidas y
objetivamente ciertas, que justifican la eliminacién de un acto, valida-
mente nacido, de la vida juridica» (4). Ahora bien; existen ciertos auto-
res que introducen un criterio subjetivo para hacer la distincién y afir-
man que mientras la anulacién se hace por la autoridad superior de
la que dicté el acto, la revocacion se hace por la misma autoridad. En
este sentido, RANELLETTI (5), Borst (6), D’ALEssio (7), SALEMI (8) y Za-
NOBINI (9), que afirina que la anulacién se hace por motives de legiti-
midad y por érgano distinto al que dicté el acto, mientras que la revo-
cacion se hace por motivos de oportunidad y por el propio dérgano ad-
ministrativo que dicté el acto. Aparte de la distincién entre anulacién
y revocacién, se han hecho otras de menos importancia (10).

3.—La doctrina espaiiola ha empleado el término revocacién, por lo
general, en un sentido amplio. Asi, GArcia Oviepo (11) ha definido
la revocaciéon como la «dcclaracién hecha por un Srgano administrativo
de que un acto realizado por él o por un érgano subordinado suyo ca-
rece ya de efecto en todo o en parte» (12). No obstante, también entre

(3) Ob. cit., pdg. 108, v. también, pags. 96 y s.

(4) Ob. cit., pag. 86.

(5) «Le guarantigie della giustizia nella pubblica amministrazione», 5.* ed., 1937,
pag. 137. En «Teoria degli atti amministrativi speciali», 1945, pags. 128 y ss., sehala
como la revocacion puede fundarse en razones de ilegitimidad o en razones de opor-
tunidad, si bien senala que «cuando se habla de revocabilidad como un carieter es-
pecial de los actos administrativos, ésta se refiere a los actos administrativos vélides,
o, de todos modos, no se tiene en cuenta para la revocacién, su eventual invalidez, esto
es, en general, los vicios iniciales del acto que puedan determinar su anulacién o mo-
dificaciény (pag. 129).

(6) «La giustizia amministrativan, 7.> ed., 1941, pags. 36 y ss. Se inspirs en un
eriterio puramente subjetivo, eriticando la postura que hace la distincién por el faun-
damento —ilegitimidad u oportunidad—, pues aun cuando parece haber sido seguida
por el Consejo de Estado en alguna resolucion no puede decirse conforme con la ex-
presion dominante en la doctrina y en la prictica y puede dar lugar a equivocos
(pag. 36).

(7) «Istituzioni di diritto amministrativo italiano», 1934, II, pig. 202.

(8) «La giustizia amministrativa», 1932, pags. 18 y ss.

(9) «Corso di diritto amministrativo», I, 5.* ed., 1947, pag. 252.

(10) Por ejemplo, entre «abrogacién» y «revocacién». Vid. Santt Romano, «Corso
di diritto amministrativo», 1937, pag. 293.

(11) «Derecho administrativon, 1943, I, pag. 123, estimando que puede fundarse
en razones de legitimidad y de oportunidad.

(12) También, en este sentido amplio, RoYo ViLLanova, «Elementos de Derecho
administrativon, 21.* ed., 1948, pags. 119 y ss.
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nosotros se ha pretendido distinguir entre revocacién y anulacién, y asi,
FERNANDEZ DE VELASCO, mientras relaciona la anulacién con las causas
de invalidez (13), al hablar de revocacién afirma que se parte siempre
del supuesto de que un acto es formalmente perfecto (14). Reciente-
mente, GARRIDO FaLpa ha recogido la distincién hecha por ZaNoBINI,
ya seiialada, en base a un criterio objetivo y subjetivo y limitando la
Tevocacion. a aquellos casos en que se priva de eficacia a un acto adminis-
trativo, precisamente por el mismo érgano que le dicté y por motivos
de oportunidad (15).

Pero la jurisprudencia emplea el término revocacion en un sentido
amplio, refiriéndcle, tanto al caso de privar a un acto de sus efectos
por razones de legitimidad (16), como el de privarle de sus efectos por
razones de oportunidad (17).

II.—LiMITES DE LA REVOCACION.

1.—En principio, la Administracién puede revocar sus actos no sélo
cuando nacieron viciados, sino aun cuando hayan nacido perfectamente
validos. Es la revocabilidad una de las caracteristicas del acto adminis-
trativo, que constituye un privilegio de la Administracién. Ahora bien;
este principio no es ilimitado. No todos los actos administrativos pueden
ser revocados. Se han sefalado por la legislacién y la jurisprudencia li-
mitaciones al principio de revocabilidad, que van a ser estudiadas a
continuacion.

2.—En primer lugar, se ha sefialado el respeto a los derechos adqui-
rides. La Administracion no puede revocar sus actos declaratorios de
derechos. Existe en este aspecto una jurisprudencia reiterada (18), que

(13) «El acto administrativo», 1929, pig. 224; «Resumen de Derecho administra-
tivo y Ciencia de la Administracién», 2.* ed., 1930, I, pag. 196, distinguiendo entre
anulacién de oficio y a instancia de parte, ¥s dentro de ésta: en via jeriarquica y en
via jurisdiccional.

(14) «El acto administrativo», cit., pag. 258

(15) Nota de jurisprudencia en «Revista de Derecho privado», sept., 1949, pagi-
nas 780 y ss.

(16) Asi, se emplea el término cuando se xmpugna un acto de la Administracién
a través del proceso de lesividad.

(17) Cfr. Royo ViLranova (S.), «Problemas deI régimen juridico municipaly,
1944, pag. 42.

(18) Ss. 5 oct. 1896, 7 dic. 1896, 30 dic. 1899, 22 febx. 1901, 29 febr. 1908, 27 oct.
1909, 20 dic. 1909, 14 dic. 1910, 7 en. 1911, 14 mayo y 5 dic. 1913, 28 febr. 1914, 12
oct. 1914, 1 oct. 1918, 5 en. 1921, 25 en. 1922, 3 en. 1930, 26 abr. 1932, 31 mayo 1933,
19 dic. 1933, 29 oct. 1934, 27 nov. 1934, 4 dic. 1934, 21 dic. 1934, 4 dic. 1935, 10 dic.
1935, 31 dic. 1935, 21 en. 1936, 10 febr. 1936, 14 jun. 1943, 5 marzo 1945, 14 jun. 1946,
16 dic. 1946, 27 dic. 1948, entre otras. También se ha manifestado en este sentido el
Consejo de Ministros al resolver recursos de agravios, frente a su tendencia primitiva,
al permitir que se rectifiquen errores materiales. Cf. O. 30 nov. 1949 (B, 0. 19 dic.).
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ha recogido la doctrina (19). FERNANDEZ DE VELASCO seiiala la siguiente
fundamentacién a esta limitacién del principio de irrevocabilidad (20):

a) En primer lugar, el principio general de que nadie puede ir va-
lidamente contra sus propios actos, quedando obligado a respetarlos en
toda su integridad y en las consecuencias que producen, principio que
afecta al Derecho todo y, por consiguiente, es aplicable también al admi-
nistrativo, habiendo sido sancionado por el Tribunal Supremo en nu-
merosas sentencias,

b) En segundo lugar, el fundamento estd en el propio concepto de
actc administrativo. En efecto; éste realiza en algunos casos declara-
ciones juridicas que adquieren el valor de un derecho subjetivo, al que
corresponde un contenido que vicne protegido por el mismo acto admi-
nistrativo que le sirvié de base; luego si cupiera la revocacién, el nuevo
acto administrativo habria desconocido la situacién juridica creada por
el anterior revocado, produciendo asi una peligrosa inestabilidad en
aquellas situaciones juridicas de origen administrativo. Ademas, desde
el instante mismo en que, como consecuencia de un acto administra-
tivo se produce un derecho subjetivo, éste se encuentra bajo la pro-
teccién de las oportunas jurisdicciones y, si han de mantenerse las ga-
rantias que de ellas derivan, es claro que en caso alguno ha de poder
suplantarlas la propia actividad administrativa.

Este principio de irrevocabilidad de los actos declaratorios de dere-
chos, ha sido también recogido en algunas disposiciones legislativas (21).

3.—Algunas sentencias se han referido a otras limitaciones de carac-
ter general; asi, la de 18 de febrero de 1907, dice: «que es doctrina
corriente, abonada por la jurisprudencia de esta jurisdiccion, que la
Administracién activa puede, y en ocasiones debe, corregir sus pro-
pios acuerdos, si no lo estorban, el ser declaratorios de derechos, otras
resoluciones de caracter general o sentencias de los Tribunales compe-
tentes». Es decir, aparte de ser declaratorias de derechos, los actos ad-
ministrativos pueden encontrar -—seglin esta sentencia— las siguientes
limitaciones a su revocacion :

a) Otras resoluciones de cardcter general; es indudable que, en vir-
tud del principio de jerarquia de las normas, todo acto administrativo
esta sometido a-las disposiciones generales que le dan eficacia; la enti-

dad que lo dicta esti sometida a ellas. Pues bien; si en la disposicién -

general que le otorga sus efectos juridicos existiere algin precepto cén-

(19} Vid. :J.'ORDANA.' pe Pozas, «Derecho administrativo», 1924, pag: .59: + GaRcia -

Ovieno, ob. cit., I, pag. 123; Rovo Viruanova (A. y S.), «Elementosy, cit., pag. 120;
Rovo _VILLANOM (S ), «El procedxmxenlo -administrativo come garanua ]undlca», em
Rev. Ests. Pols;, nam. 48, pags. 105 y ss. .
(20) <«FEl acto administrativo», cit., pags. 261 y s. ‘-
(21) Asi, art. 29 de la L. provincial, al que se refieremr —entre olras—— las Ss de
30 dxc. 1899 y 27 oct. 1909. Y, rccientemente, la B. 56 de la Ley dve Reglmen Local.

P
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trario a la revocabilidad, no cabe duda que la entidad no podra revo-
carle, aun cuando no existiera otro obstaculo, y el revocatorio adole-
ceria de vicic de nulidad (22).

b) Las sentencias de los Tribunales también pueden ser un obstacu-
lo a la revocacion; en efecto, si un acto administrativo ha sido decla-
rado valido por una sentencia y ratificado por ella, la Administracién
no podra, después, dictar un acto revocatorio del primero contravinien-
do lc dispuesto en la sentencia firme, a no ser que se haya declarado
inejecutable por el procedimiento especial que se sefiala cn el art. 84
de la Ley de lo Contencioso; pero si no se hubiere hecho tal declara-
cién, la sentencia seria ejecutable y no podria dictarse un acto admi-
nistrativo, contraviniendo lo dispuesto en la misma. Por consiguiente,
el acto que se dictase contraviniendo la sentencia estaria viciado y podria
ser impugnado. Ahora bien; asi como para impugnar un acto adminis-
trativo revocatorio de uno que es declaratorio de derechos es necesario
entablar un recurso contencioso-administrativo (23), para impugnar el
revocatorio contraviniendo una sentencia firme no habrad que entablar
un recurso contencioso-administrative (24), sino que bastard solicitarlo
del Tribunal que dicté la sentencia, por ser a él a quien corresponde
corregir y enmendar las extralimitaciones que en su cumplimiento hu-
bieran podido cometerse (25); de entenderlo de otro modo, se llegaria
a la conclusion de¢ que resultaria practicamente indefinida la resolucion
de cuestiones sometidas al conocimniento de la jurisdiccién contencioso-
administrativa (26).

4.—Examinado el problema de los limites de la revocacidn y la via
legal para impugnar los actos revocatorios que contravengan tales limi-
taciones, queda por cxaminar un ultimo problema: ver si los actos
declaratorios de derechos son siempre irrevocables o existen algunos ca-
sos en que la Administracién puede volver sobre ellos. La jurisprudencia
ha seiialado los siguientes casos:

a) En primer lugar, cuando la Administracién se limita a corregir
los errores v equivocaciones materiales o de hecho, puede volver sobre

(22) Art. 4.° I; C. c.; art. 17, Fuero de los Espatioles.

(23) La jurisprudencia es reiterada en este sentido, ya que, indudablemente, el
acto revocatorio reune todos los requisitos procesales para ser susceptible de impug-
nacién contenciosa; asi, la S. de 4 de diciembre de 1935, dice que cuando «la Ad-
ministracién revoca sus anteriores acuerdos con olvido y vulneracién de los derechos
preestablecidos por sus propias resoluciones debe prosperar el recurso entablado por
quien sufrié la lesion». Habiéndose afirmado, también, por reiterada jurisprudencia,
que el acto revocatorio es nulo, lo mismo que sus consccuencias; entre otras, Ss. 15
abril 1941, 5 marzo 1945.

(24) A. 4 marzo 1901.

(25) S. 20 dic. 1897.

{26) S. 9 nov. 1944. Vid. Caparrero Y MonTEes, «Lo eontencioso-administrativo»,
1904, 1. III, pags. 309 y ss., donde se examina la jurisprudencia antigua; entre la ju-
risprudencia reciente, en este sentido: Ss. 29 mayo 1942, 17 mayo 1943, 30 nov. 1949.
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sus actos. Dice la S. de 17 de noviembre de 1930: «Si bien es cierto,
en términos generales, que la Administracién no puede volver sobre sus
propios actos, ni revocar resoluciones que haya dictado declaratorias de
derechos, también lo es que la propia Administraciéon puede corregir los
errores y equivocaciones materiales o de hecho de que adolezcan sus
resoluciones definitivas, porque los errores de hecho no son fuente de
derecho, cuando son esenciales 'y causa suficiente de la resolucién» (27).
La jurisprudencia exige que los errores que se van a subsanar sean
«claros y evidentes» (28), como cuando se abonaron determinado nu-
mero de aiios de servicio, siendo erronea la declaracién del interesa-
de (29), exigiendo alguna sentencia que se trate de error «de caricter
meramente aritmético» (30), no pudiendo aplicarse esta excepcién al
principio de irrevocabilidad cuando no hay error material, sino aprecia-
cién indebida de una cuestién de derecho (31).

b) FEn segundo lugar, la jurisprudencia también ha reconocido a
la Administracidon la posibilidad de revocar sus propios actos declara.
torios de derechos, cuando sea manifiesta la ilegalidad de la resolucién
revocaaa (32). _

¢) Recientemente, ¢l Tribunal Supremo, en S. de 9 de abril de 1949,
ha establecido una nueva excepcidn a la regla de irrevocabilidad de lns
actos declaratorios de derechos, al afirmar que tal regla se ha de apli-
car con légica siempre que las Corporaciones actilan en tiempo v cir-
cunstancias normales de legalidad, durante los cuales no puede menos
de rveconoccrse que cada Ayuntamiento, aun renovado en sus compo-
nentes, es continuador de cuantos Municipios le precedieron en la ges.-
tion administrativa, y, por consecuencia, los anteriores acuerdos, si se
adoptaron en beneficio de terceros, no pueden revocarse ya sin previa
declaracion de lesividad y sometimiento de la rectificacién al juicio
contencioso, pero son inaplicables tales principios cuando entre el Ayun-
tamiento que dicté el acto y el que lo revoca se ha interrumpido la
normalidad de la vida juridica por un heeho de tan extraordinaria ex-
cepcion como la guerra, no pudicndo admitirse que entre uno y otro
Ayuntamiento subsistiera un nexo juridico suficiente para obligar al se-

(27) La jurisprudencia es reiterada. Entre otras, Ss. 3 en. 1930, 10 jun. 1930, 14
febr. 1931, 18 febr. 1935, 20 mavo 1936, 5 marzo 1945.

(28) S. 3 en. 1930 y S. 10 febr. 1936.

(29) S. 27 dic. 1909.

(30) S. 6 jul. 1907. '

(31) 3. 9 febr. 1931, L.a de 27 dic. 1909 habla de cerror reconocido. evidente de
hecho y no de apreciacién o de conceplo», y la 11 marzo 1941 dice «si bien esta fa-
cultada (la Administracién) para rectificar cualquier error puramente material, no
puede volver sobre sus propios actos, cuando son declaratorios de derechos, para in-
troducir en ellos alteraciones, como consecuencia de una distinta apreciacién de las
normas legales aplicables al caso».

(32) Ss. 10 en. 1911, 6 oct. 1928 y 23 abr. 1936, entre otras. Vid., en este sentido,
Rovyo ViLtanova (S.), «Problemas del reg. jur. mun.», cit., pags. 44 y s.
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gundo Ayuntamiento a acatar como validos y firmes todos los acuerdos
que el primero tomara en el periodo de guerra.

d) Por dltimo, hemos de sefialar que la jurisprudencia ha declarado
que, después de dictarse un acto declaratorio de derechos, la Adminis-
tracion puede siempre dictar medidas de mera ejecucién de lo acor-
dado (33), si bien este caso no constituye una excepcién al principio
de irrevocabilidad de los actos declaratorios de derechos, pues tales
medidas no revocan el acto, le dejan sin modificar, inalterable.

III.-—LA REVOCACION A INSTANCIA DE PARTE.

1.—Hasta aqui me he referido a la revocacién de un acto adminis-
trativo por la propia Administracién de oficio, bien por el mismo érga-
no gue dicté el acto o por uno superior. Ahora ha de examinarse el
caso de que contra el acto administrativo se interpusicra recurso admi-
nistrativo. ;Subsisten en tal caso las reglas sefialadas? O, por el con-
trario, ;puede la Administracién revocar el acto impugnado aunque
sea declaratorio de derechos? El problema ha sido discutido por la
doctrina, no estando muy clara la posicién de la jurisprudencia.

2.—La jurisprudencia, al referirse a la irrevocabilidad de los actos
declaratorios de derechos, afirma tal principio en el supuesto de que el
acto sea firme, es decir, cuando siendo susceptible de impugnacién en
via admiuistrativa el particular dejé transcurrir el plazo sin interponer
el recurso, o cunando el acto cause estado.

a) En cuanto al requisito de firmeza, es decir, que el acto produz-
ca cosa juzgada formal (34), ha sido seiialado por la jurisprudencia en
repcetidas resoluciones. Asi, la S, de 5 de octubre de 1896, dice: «Segun
ha declarado repctidamente la jurisprudencia, la Administracién no pue-
de volver sobre sus actos declaratorios de derechos firmes y ejecutivos.
eomo firme fué éste, ya que no se utilizé ningin recurso» (35). Esta es
la solucién acertada. Por tanto, si el acto aun no es firme, aun cuando
sea declaratorio de derechos, debe ser susceptible de revocacién por el

(33) S. 10 febr. 1909.

(34) El concepto de cosa juzgada formal, que tuvo su origen en la doctrina de los
actos procesales, ha sido aplicado también a la teoria del acto administrativo. Produce
cosa juzgada formal un acto administrativo cuando no cabe contra ¢l mismo recurso
elguno en via administrativa, bien por su misma naturaleza —no reconoce la ley
recurso alguno—, bien por haber sido consentido —transcurrieron los plazos legales
para recurrir,

(35) El requisito de firmeza, para que se dé la irrevocabilidad, lo recogen, entre
otras, las Ss. siguientes: 7 dic. 1896, 27 oct. 1909 (que habla de resoluciones firmes y
consentidas), 20 dic. 1909, 27 febr. 1927, 29 oct. 1934, 27 nov. 1934 (que habla de acto
que fué tomado sin que persona alguna lo impugnara), 21 dic. 1934, 10 dic. 1935 y
31 dic. 1935. :
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organo administrativo ante quien se entabla el oportuno recurso admi-
nistrativo, bien fuese el superior jerarquico del que le dicté —si el re-
curso es de alzada—, bien fuese €l mismo —si el recurso es de reposi-
cién—.

b) En cuanto al requisito de causar estado, también ha sido sefalado
por la jurisprudencia en algunas resoluciones, afirmando que la Admi-
nistracion «carece de-facultad para revocar ni alterar sus propios acuer-
dos cuando causan estado y reconocen derechos» (36). Ahora bien, no
hemos de entender esta doctrina en el sentido de estimar que sélo cuan-
do un acto causa estado —segiin el art. 2.°, parrafo primero, de la Ley
de lo contencioso— entra en juego el principio de irrevocabilidad, ya
que, como hemos apuntado antes, basta que sea firme, si bien, cuando
el particular ha interpuesto todos los recursos posibles en via adminis-
trativa y causa estado, también entra en juego el principio de irrevo-
cabilidad.

3.—Segin la regla general sefialada, si un 6rgano de la Adminis.
tracion municipal conoce de un recurso de reposicién, es indudable
que, si esta fundado, podra revocar el acto impugnado, aun cuando sea
declaratorio de dercchos. No obstante, la jurisprudencia ha mantenido
distinto criterio. Ya el art. 255 del Estatuto Municipal disponia que sélo
podra acordarse la reposicién de aquellos acuerdos que no hayan crea-
do derechos en favor de tercera persona, precepto que fué recogido por
la jurisprudencia, que establecié que «de sus términos se deduce cla-
ramente quc estan excluidos de reposicién aquellos acuerdos que hayan
creado derechos, toda vez que limita aquélla sélo a los que no los hayan
crcado» (37), y aunque la Ley Municipal vigente no recogié el precepto
del Estatuto, la jurisprudencia ha seguido manteniendo tal doctrina (38).

No obstante, la jurisprudencia reciente ha tratado de restringir en lo
posible el ambito de aplicacion de tal principio, exigiendo que cuan-
do se dé la irrevocabilidad es necesario que el derecho se haya decla-
rado en favor de tercero. Asi, la S. de 27 de marzo dc 1947, dice: «Si
bien es cierto quc el art. 255 del Estatuto Municipal establece como
improcedente la resposicién de acuerdos municipales que hayan creado
derechos a favor de terceras personas, no es menos cierto que esta im-
procedencia tiene que estar fundada en la concurrencia de las dos con-
diciones establecidas, que son: una, que se definan derechos, y la otra,

(36) S. 12 oct. 1914. En el mismo sentido, Ss. 7 dic. 1896 y 20 nov. 1899. Jomrpana
oE Pozas, ob. cit., pag. 59, dice: «respecto a la revocacion se admite que es posible
siempre, a no ser que el acto cause estado, cree dercchos o haya servido de fundamento
a un fallo judicial o haya sido confirmado por la supcrioridad». También habla del
requisito de «causar estado» en este aspecto, A. GonziLez, «La materia contencioso-
administrativa», 1891, pig. 111.

(37) Entre otras, Ss. 3 en. 1930 y 21 dic. 1931.

138 Vid. Rovo ViLLaxova (8.), «Problemas del reg. jur. mpal.», cit., pags. 92 y ss.

156



@

LA REVOCACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS EN LA JURISPRUDENCIA ESPANOLA

que gean respecto de tercero, sin dejar de tener presente que han de con-
currir ambas, pues de lo contrario seria convertir el recurso de reposi-
cién en un tramite absolutamente imitil, que nada serviria si los Ayun-
tamientos, siempre y en todos los casos, tuvieran que confirmar sus
acuerdos, no pudiendo nunca reponerlos» (39). Segiin esta doctrina,
podria revocarse en reposicién un acuerdo municipal cuando declaré
derechos en favor de persona que fué parte en el expediente. Unicamen.
te no podri revocarse cuando declaré derechos en favor de persona que
es propiamente tercero. El supuesto es rarisimo, pues lo normal es que
el acto administrativo declare derechos en favor de uno de aquellos que
fueren parte en el expediente y que sea impugnado por el otro u otros.
Y es claro que la Administracién puede revocar el acto como conse-
cuencia de esta impugnacién, si bien siempre le quedara a la otra parte,
como garantia de sus dercchos, el recurso contencioso contra el acto,
pero no fundado en el principio de irrevocabilidad, sino en la lesién
de dercchp que se estime, siempre que el acto revocado hubiese sido
dictado conforme a Derecho.

Pese a esta ultima direccion de la jurisprudencia tratando de res-
tringir el eampo de aplicacién de la irrevocahilidad en el acto resolu-
torio del recurso de reposicién, la doctrina jurisprudencial es censura-
ble (40). Como se ha apuntado, un acto declaratorio de derechos es
irrevocable cuando es firme o causé estado. Como el acto que se impug-
na en reposicion no es firme, es indudable que puede ser revocado, aun
cuando sea declaratorio de derechos, al resolver el recurso. En este sen-
tido ha de elogiarse la redaccion de la Base 56 de la Ley de Régimen
Local, al permitir, en su ultimo parrafo, que las Autoridades y Corpo-
raciones locales puedan revocar en reposicién los actos declaratorios de
derechos (41).

IV.——LA REVOCACION EN Via JURISDICCIONAL.

1.—En los casos en que la Administracién no pueda revocar los actos
administrativos declaratorios de derechos tiene la posibilidad de acudir
al proceso contencioso-administrativo para impugnar el acto si es lesivo
a sus intereses y derechos (42). Se trata de una modalidad del conten-

(39) Vid. mi trabajo «El recurso de reposicion en la esfera municipal», en Re-
vista de Estudios de la Vida Local, nim. 48, pag. 897.

(40) Vid. ALcAzar Orarta, «El recurso de reposicién en la legislacién municipal»,
en Revista General de Derecho, nims. de sept. y oct. de 1949, pags. 466 y ss., en es-
pecial, pdg. 573.

(41) Dice este parrafo dltimo de la B. 56: «Las autoridades y Corporaciones lo-
cales no podran revocar sus propios actos o acuerdos declaratorios de derechos subje-
tivos o que hubieran servido de base a una resolucién judicial, salve al decidir recur-
s0s de reposicién o rectificando errores materiales de hecho».
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cioso-administrativo espanol (43) esta posibilidad de que una entidad ad-
ministrativa pueda impugnar sus propios acuerdos en via judicial, sien-
do presupuesto del recurso la declaracién de lesividad por la propia
Administracion (44), que debera hacerse dentro de los cuatro aiios si-
guientes a la fecha en que se dicté el acto, contindose desde la decla-
racion de lesividad los tres meses dentro de los cuales debe interponerse
el recurso (art. 7.°, parrafo octavo, de la Ley de lo Contencioso). Este
tipo de impugnacion contenciosa, posibilitando la revocacién de un acto
declaratorio de derechos, ha sido criticada por FERNANDEZ MURILLO (45),
por entcnder que la Administracién debe estar sometida a un régimen
igualitario, no siendo admisible que pueda volver sobre sus propios ac-
tos, porque siendo en todo caso emanacién de su autoridad y debiendo
acatarlos los administrados —que pueden hacer de ellos base de sus acti-
vidades—, seria no sélo un contrasentido, sino upa injusticia, que se
admitiese la posibilidad de deshacer lo hecho, quedando asi en el aire
la seguridad de los que al amparo de una resolucién administrativa pro-
cediercn. Pero la generalidad de la doctrina encuentra justificado este
recurso contencioso, hahiéndose fundado en razén a que en muchos ca-
20s las exigencias de la actuacion administrativa impone la revocacién
de sus resoluciones, incluso de aquellas que han declarado derechos y
si no existicse este cauce jurisdiccional, no cabe duda de que la fuerza
de las circunstancias y el interés publico predominante impondrian la
‘actividad revisora efectuada por la propia Administracién (46), por lo
que constituye una garantia para los administrados.

2.—No es este el momento de estudiar el proceso contencioso-admi-
nistrativo de lesividad. Unicamente hemos de apuntar que, segin reite-

(42) Ss. 23 febr. 1899, 25 jun. 1907, 7 jul. 1908, 16 jun. 1909, 5 oct. 1910, 12 oct.
1910, 8 nov. 1912, 3 febr. 1923, 23 oct. 1923, 28 febr. 1927, 8 dic. 1927, 29 abr. 1931,
10 mayo 1933, 2 dic. 1933, 2 jun. 1934, 28 jun. 1934, 23 abr. 1935, 24 abr. 1935,
19 mar. 1936, 20 abr. 1936, 8 mayo 1936, 28 <ept. 1939, 18 mar. 1940, 15 mar. 1941,
9 febr. 1942, 22. en. 1943, 14 jun. 1943, 16 dic. 1946, 17 dic. 1946, 9 mar. 1948, 14 mar.
1948, 22 mayo 1948, 31 mayo 1949, 9 nov. 1949.

(43} GascON Herninbez, «La interposiciéon del recurso contencioso-administrativo
por la propia Administracién», en Rev. de Ests. Pols., nim. 7, p. 125.

(44) Aungue el art. 2, 1V, de la Ley de lo contencioso habla de «orden ministerial»,
la jurisprudencia entiende que el érgano competente para hacer la declaracién de lesi-
vidad serd el superior jerirquico de la entidad de quien proceda el acto.

(45) «Lo contencioso-administrativo», 1926, pag. 55.

(46) GascON HERNANDEZ, art. cit., pag. 126. La mayoria de la doctrina lo consi-
dera una exigencia de los fines que persigue la Administracién. «Como los derechos
e intereses del Est. pueden perjudicarse por una resolucién administrativa, ha sido
preciso establecer un medio de reparacién..., se ha atribuido al Estado el derecho de
promover en esta via la revocacién de los recursos de su Administracion que le
son perjudiciales, compadeciéndose de este modo las garantias del interés piblico
con la fijeza de los derechos particulares reconocidos por las resoluciones adminis-
trativas; derechos que no pueden privar a aquel a quien se reconocieron, sino me-
diante un juicio solemne». ALroNso GONZALEZ, ob. cit., pdg. 112.
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rada jurisprudencia (47), es el dnico medio que tiene la Administracién
d: revocar los actos declaratorios de derechos, siempre que —como se
ha apuntado—- sean lesivos a sus intereses y a sus derechos.

3.—Un problema interesante es el medio que tiene la Administracién
para revocar aquellos actos declaratorios de derechos que fueron exclui-
dos de fiscalizacién jurisdiccional por la Ley de 18 de marzo de 1944 (48).
Tales resoluciones, relativas a «personal» (49), son impugnables, no obs-
tante, mediante rccurso de agravios ante el Consejo de Ministros, ha-
biéndosc planteado el problema de si la Administracién puede, previa
d-claracién de lezividad, impugnar sus acuerdos referentes a personal
mediante recurso de agravios, al ser este recurso sustitutivo del conten-
cioso.

El criterio del Consejo de Estado (*) ha sido estimar que el recurso
de lesividad ha desaparecido en materia de personal, porque, aun cuan-
do la Ley de 18 de marzo de 1944 nada dice expresamente, «parte del
supuesto de que el recurso de agravios sélo se interpone por los admi-
nistrados, ya que exige como trimite previo inexcusable el de reposi-
cion ante la propia autoridad que dicté la resolucion reclamada» (50);
per ello, se establece que la Administracion Central, a partir de la vi-
gencia de la Ley de 1944, «puede volver por si sola sobre sus propias
rcsoluciones declaratorias de derechos relativas a personal que estime le-
sivas, ya que el respeto a los derechos adquiridos no ha de llevarse al
extremo de impedir que se corrijan los otorgados erréneamente» (51).
Esta doctrina, que no puede por menos de ser censurada, encuentra,
sin embargo, algunas limitaciones:

a) En primer lugar, segin las Ordenes citadas, el particular a cuyo

{(47) «...Es principio fundamental —dice 1a S. 14 jun. 1943— consagrado por la ju-
risprudencia, que la Administracién. cualquiera que sea su grado, no puede vilida y
eficazmente volver sobre sus acmerdos, ni modificarlos, ni alterarlos, por su propia
autoridad, sin someterlos a revision en via contenciosa, previa declaracién de ser le-
sivosn. Siguen este criterio, entre otras, las siguientes Ss.: 27 nov. 1912, 25 en. 1921,
3 en. 1930 25 oet. 1930, 26 abr. 1932. 31 mayo 1933, 27 oct. 1933, 25 nov. 1933,
19 dic. 1933. 29 oct. 1934, etc., entre la jurisprudencia mas reciente. la de 24 jun. 1049,

(48) Segin el art. 3.° no son susceptibles de impugnacién contenciosa las resoln-
ciones de la Administracién central referentes a personal, excepto las que impliquen
separacion del Cuerpo o del servicio., siempre que estén dictadas como sancién que no
sea por depuracion ni responsabilidades politicas, que exija expediente administrati-
vo, seguido contra funcionarios o empleados o inamovibles segin la ley.

(49) Sobre el concepto de personal. vid. SerraNO GUIRADO, «El concepto de aper-
sonaly en el recurso de agraviosn. en Rev. de Ests. Pols., niim. 48, pags. 137 y ss.

(*) N. de la R.—Con posterioridad a la redaccién de este trabajo, numevas reso-
laciones del Consejo de Ministros en via de agravios parecen iniciar una nueva di-
reccion en la jurisprudencia sobre esta materia. El estudio de M. ALonso OLEea, que se
incluye a continuacién, considera justamente.tal pneva tendencia jurisprudencial.

(50) O. 15 jun. 1948 (B. 0. 11 azosto 1948). En igual sentido, O. 28 mayo 1948
(B. O. 6 agosto 1948) y O. 11 jun. 1948 (B. O. 9 agosto 1948).

(51} Es la doctrina de las Ordenes citadas.
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favor habia creado derechos el acto revocado por la propia Adminis-
traciéon, no queda desprovisto de toda garantia, sino que puede impug-
nar el acto revocatorio mediante un nuevo recurso de agravios.

b) En segundo lugar, la Orden de 15 de junio de 1948 sefiala que
ael respeto a las situaciones creadas, por razones no ya de jusiticia, sino
de equidad, exige un minimo de garantias en cuanto al sujeto, la forma
y la causa de la revocacién, la cual deberd hacerse por autoridad com-
petente, en Orden ministerial, que es la forma establecida por el art. 16
de la Ley de 30 de enero de 1938 para el ejercicio de las funciones ad-
ministrativas y én fuerza a un error juridico; mas como en toda insti-
tucion de derecho el transcurso del tiempo viene a consolidar lo que fué
defectuoso en su origen, es légico también que el ejercicio de esta po-
testad tenga como limite en el tiempo el plazo de cuatro anos senalado
para la prescripcion de la accién de nulidad, que es el mismo estable-
cido por la Ley de 1894 para declarar lesivas las resoluciones que versen
sobre materia de personal».

Y recientemente, alguna resolucién del Consejo de Ministros ha he-
cho pensar si no habra rectificado el Consejo de Estado la doctrina se-
fialada, al referirse al principio de irrevocabilidad de los actos declara-
torios de derechos, sentado por la jurisprudencia del Tribunal Supre-
mo (52) y resolver que, como se trataba de corregir errores materiales,
era posible volver sobre el acto que habia declarado derechos. ;Es que,
si no hubiere existido error material, la Administracién no hubiese po-
dido revocar ¢l acto? Esta es, sin duda, la doctrina acertada. Ha de
afirmar:e que la Administracién no puede revocar sus actos declarato-
rins de derechos —aun cuando se refieran a personal y se dicten por la
Administracién central— nada mas que en los casos excepcionales que
han sido apuntados. Cuando, sin existir tales casos, el acto declaratorio
de derechos sea lesivo a los intereses y derechos de la Administracion,
dad» la legislacién actual espaiiola, habra que reconocer que pueda re-
vocarlos la propia Administracién, si bien siempre bajo la inspeccion
del Consejo de Ministros, ante el que podra acudir el particular cuando
estime que el acto declaratorio revocado no era lesivo a los derechos e
intereses de la Administracién.

(Queda por sefialar un iltimo problema, que me he de limitar a apun-
tar (53). Me refiero al caso de que el Consejo de Ministros haya dictado
uva Orden resolviendo un recurso de agravios en que se reconozeca el
derecho del particular. ;Podra después dictar nueva resolucién la Ad-
ministracién revocando tal Orden? Es indudable que si el acto revoca-
torio es dictado por el Ministro, el particular siempre podra acudir de
nuevo ante el Consejo impugnando tal acto. Pero ;y si se revoca por

(52) Se cita incloso algona sentencia concreta. Vid. O. 30 nov. 1949 {B. 0. 19 dic.).
(53) El problema es tratado en mi tesis doctoral.
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2l Consejo de Ministros? Si se admitiera tal posibilidad, habria que afir-
par que las garantias del particular son nulas en materia de personal,
y& que, al ser el recurso de agravios sustitutivo del contencioso, la Or-
den del Consejo de Ministros resolviendo un recurso viene a sustituir a
una sentencia, y, por tanto, deberia participar de una eficacia similar
a la santidad de la cosa juzgada.

JEsis GONZALEZ PEREZ

Registrador de la Propiedad,
Profesor Ayudante de Derecho Administrativo
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