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RESUMEN: El articulo 61 de la Ley N° 19.880 de 2003, que establece
las Bases de los Procedimientos Administrativos que rigen los Actos de la
Administracién del Estado, regula la potestad que le permite a los érga-
nos de la Administracién del Estado volver a revisar los actos administra-
tivos vélidos, ya sea por razones de oportunidad, mérito o conveniencia.
No obstante, este articulo no profundiza en el concepto, los requisitos y
limites para ejercicio de la potestad revocatoria, ni tampoco en la relacién
que existe entre esta potestad y las demds potestades para extinguir los
actos administrativos. En este trabajo se analiza la regulacién de la potes-
tad revocatoria contemplada en el articulo 61° de la Ley N°o 19.880 de
2003; su objeto, requisitos, fundamentos y las limitaciones aplicables a su
ejercicio desde una perspectiva dogmdtica y jurisprudencial. Se intentard
comprobar si la revocacién de los actos administrativos constituye la regla
general en nuestro ordenamiento juridico, o si dicha potestad debe ser in-
terpretada en términos estrictos.

PALABRAS CLAVE: Potestad revocatoria — acto administrativo — pro-
cedimiento — limites.

THE REVOCATION OF ADMINISTRATIVE AUTHORITY

ABSTRACT: The article 61 of Law N° 19,880 from 2003, which esta-
blishes the basis of the Administrative Procedures governing the Acts of
the State Administration, regulates the power that allows the organs of
State Administration revisiting valid administrative acts, for no other re-
asons than opportunity, merit or convenience. However, this article does
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not delve into the concept, requirements and limits for the exercise of
power nor recall the relationship between this authority and other powers
to extinguish administrative acts. The regulation of the revocation autho-
rity referred to in Article 61 of Law No. 19,880 from 2003, is analyzed
along this paper, together with its purpose, requirements, rationale and
limitations applicable to the exercise from a dogmatic and jurisprudential
perspective. Finally, many attempts are made to prove if the revocation of
administrative acts is the general rule in our legal system, or whether this
power should be interpreted strictly speaking.

KEY WORDS: Revocation authority — administrative act — procedure
— limits.
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INTRODUCCION

En el desarrollo de la teorfa del acto administrativo, detenta una
posicién significativa el estudio de las potestades de retiro que ostenta la
Administracién del Estado para revisar el contenido o los efectos de los
actos administrativos en un determinado momento. Entre las formas de
extincién del acto administrativo la doctrina distingue, por una parte la
extincién normal del acto que puede provenir del cumplimiento de su
objeto!, de la operatividad de una cldusula accesoria, como el plazo o la
condicién. Y por otra, la extincién anormal como consecuencia del ejerci-
cio de potestades reconocidas por el ordenamiento juridico a la Adminis-
tracién para volver sobre los actos administrativos o sus efectos, por razo-

BERMUDEZ, Jorge (2011) Derecho Administrativo General. 2* edicién. Santiago: Thomson
Reuters, p. 129.
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nes de interés general o por motivos de legalidad, tales como la nulidad,
la invalidacidn, la revocacién y la caducidad. En efecto, se le reconocen a
la Administracién del Estado la existencia de potestades de autotutela de-
clarativa que le permiten volver sobre sus actos administrativos en forma
unilateral sin necesidad de acudir a los Tribunales de Justicia, con la fina-
lidad de custodiar el principio de juridicidad?.

La extincién anormal de los actos administrativos ha sido acogida en
términos parciales en la Ley N°© 19.880, de 2003 que establece las Bases
de los Procedimientos Administrativos que rigen los Actos de la Admi-
nistracién del Estado, al regular expresamente, por una parte la potestad
invalidatoria en el articulo 53°, y por otro lado la potestad revocatoria en
el articulo 61° respectivamente, aunque omite establecer reglas aplicables
a la nulidad y a la caducidad.

En otro orden de ideas, de conformidad con el articulo 29, el 4mbito
de aplicacién de la Ley N°© 19.880, de 2003, se extiende a cualquier 6rga-
no perteneciente a la Administracién del Estado, confiriendo, en conse-
cuencia, potestades amplias de revisién a todo érgano publico para volver
sobre sus actos administrativos por razones de legalidad, esto es, por vi-
cios congénitos del acto mismo, o por razones externas de oportunidad,
conveniencia o mérito3.

El presente trabajo tiene por objeto analizar especificamente la po-
testad revocatoria de los actos administrativos validos, estructurando un
concepto normativo univoco para entender la naturaleza de la potestad
regulada en el articulo 61 de la Ley N° 19.880, de 2003, analizando su
sentido, alcance, contenido y los limites a su ejercicio, de conformidad
con lo establecido en la Ley N°© 19.880, de 2003.

1) POTESTADES DE RETIRO DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

Los actos administrativos entendidos como declaraciones unilatera-
les de voluntad, de juicio, de conocimiento o de deseo realizadas por la
Administracién del Estado en el ejercicio de una potestad publica, tienen
por objetivo natural producir efectos especificos respecto de las situacio-
nes juridicas de los particulares4, para crear, modificar, constatar, dicta-

Orcuin, Hugo (1961) Extincidn de los actos administrativos. Revocacidn, invalidacion y decai-
miento. Santiago: Editorial Juridica de Chile, p. 34.

3 CorpERO, Luis (2015) Lecciones de Derecho Administrativo. Santiago: Thomson Reuters, p.
314.

Garcia DE ENTERR{A, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén (2011) Curso de Derecho Ad-
ministrativo. 15* edicién. Pamplona: Thomson Reuters, t. I, p. 571.
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minar o extinguir relaciones juridicas entre estos y la Administracién?,
materia que reviste el objeto mismo del acto administrativo®.

Generalmente desde el momento de la notificacién o publicacién,
los actos administrativos son eficaces, esto es, estdn llamados a producir
efectos juridicos —positivos o negativos— sobre las situaciones juridicas del
destinatario, incorporando dichos efectos en su patrimonio, deviniendo
en intangibles e inmodificables para la Administracién Publica’, al quedar
amparados bajo la garantia de derecho de propiedad, salvo que la Admi-
nistracién pueda despojar dichos derechos por medio de la potestad ex-
propiatoria por utilidad puablica o interés nacional con la debida indem-
nizacién del dafo patrimonial efectivamente causado. De este modo, los
actos administrativos desde el momento de su notificacién o publicacién
adquieren una cierta estabilidad que limita o restringe las potestades de
revisién de la Administracién del Estado®.

No obstante, la estabilidad e intangibilidad de los actos adminis-
trativos, actualmente, se encuentra relativizada por la expresa regulacién
de potestades de retiro a favor de la Administracién del Estado que le
permiten volver sobre sus actos vigentes, invocando razones de mérito,
conveniencia u oportunidad o aduciendo vicios o errores juridicos que
afectan la legitimidad del acto administrativo. En efecto, la estabilidad
de los actos administrativos se encuentra estrechamente vinculada con la
procedencia de las potestades revocatorias e invalidatorias, que tienen por
objeto principal conciliar, adaptar o hacer coherentes dichos actos con el
interés general en un determinado tiempo y lugar o, ajustarlos al ordena-
miento juridico corrigiendo cualquier vicio de ilegitimidad.

Dentro de las potestades de retiro se encuentran dos figuras tipicas,
definidas y distinguibles entre si. En primer lugar, nos encontramos con
la potestad de retiro que tiene por objetivo sancionar los actos adminis-
trativos contrarios a derecho, elimindndolos del ordenamiento juridico
por razones de legitimidad, por la presencia de vicios que afectan su
estructura interna, denominada invalidacién. En segundo lugar, nos en-
contramos con la potestad de retiro cuyo ejercicio se ampara en el interés

5 Garcia-TREVIJANO, José Antonio (1986) Los actos administratives. Madrid: Civitas, p. 95.

6 AROsTiICA, Ivdn (2013). “La actividad juridica de la Administracién del Estado”. Revista de
Actualidad Juridica, Universidad del Desarrollo. N° 28, p. 275.

7 Soto Kross, Eduardo (1984). “Los derechos adquiridos en el Derecho Publico Chileno.
(Réquiem para una inepcia doctrinaria)”. Revista de Derecho y Jurisprudencia, 81, Derecho,
pp- 18-19.

8 AGUERREA, Pedro (2003). “Las prerrogativas del acto administrativo en la Ley N° 19.880”.
AAVV., Ley N° 19.880 sobre procedimientos administrativos. Santiago: conferencias Universi-
dad Santo Tomis, p. 49.
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general, y que tiene por objetivo extinguir los efectos de los actos admi-
nistrativos vilidos que han devenido, en un determinado tiempo y lugar,
en inconvenientes o inoportunos respecto de interés general, esta potestad
recibe el nombre de revocacién.

2) POTESTAD INVALIDATORIA Y REVOCATORIA. SEMEJANZAS Y
DIFERENCIAS

Hemos senalado que ambas potestades se insertan dentro de las for-
mas anormales de extincién de los actos administrativos. Si bien en ambas
potestades se asume que la Administracién del Estado puede revisar un
acto administrativo, tanto por la potestad invalidatoria como la potestad
revocatoria, estas no son una manifestacion especifica —expresa o implici-
ta— de la potestad originaria atribuida para dictar el acto administrativo.
De este modo, no necesariamente el titular de la potestad para dictar ac-
tos administrativos serd al mismo tiempo titular de la potestad de revisién
o de retiro de la Administracién.

Sin embargo, el legislador suele radicar tanto la potestad invalidato-
ria como la revocatoria en la misma autoridad que dict6 el acto adminis-
trativo ilegitimo o aquel acto que ha devenido en inconveniente o inopor-
tuno con el interés general®.

La potestad invalidatoria se considera como una manifestacién de las
potestades de autocontrol o autotutela de la Administracién del Estado,
entregada por el ordenamiento juridico para un adecuado resguardo del
principio de juridicidad para dar cumplimiento al deber de todos los 61-
ganos puablicos de observar la Constitucién y las normas dictadas confor-
me a ella, segin lo dispuesto en el articulo 6 de la Carta Fundamental!®.
En este sentido, Ferrada considera que la potestad invalidatoria constituye
un privilegio exorbitante de la Administracién, para anular por si misma
un acto administrativo por concurrir un vicio o irregularidad invalidante
sin necesidad de concurrir a los Tribunales de Justicia para obtener esa
declaracién!!.

De este modo el privilegio de autotutela tiene como fundamento la
proteccién del principio de legalidad, que le impone a la Administracién

9 BoCANEGR4, Radl (2005) Teoria del acto administrativo. Madrid: Tustel, p. 147.

10 Jara, Jaime (2004) La nulidad de derecho piiblico ante la doctrina y la jurisprudencia. Santia-
go: Libromar, pp. 94-96.

FERRADA, Juan Carlos (2007). “La potestad invalidatoria de los érganos de la Administra-
cién del Estado” “AA.VV”., Acto y Procedimiento Administrativo. Actas de las Segundas Jorna-
das de Derecho Administrativo. Valparaiso: Edeval, p. 132.
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el deber de invalidar los actos contrarios a derecho con la finalidad de
cautelar el ordenamiento juridico!?. En este sentido, Marin considera que
la invalidacién constituye un verdadero antibidtico de la juridicidad, por
cuanto mediante la invalidacién se administra un remedio enérgico a una
grave patologia de las actuaciones administrativas que infectan el ordena-
miento juridico. Reviste, en consecuencia, un medio de sancionar la irre-
gularidad de los actos administrativos viciados, privindolos de sus efectos
juridicos!3.

Dogmiticamente la invalidacién se configura como un poder de la
Administracién del Estado para volver sobre sus actos de oficio o a peti-
cién de parte, con la finalidad de revisar y retirar por si misma los actos
administrativos viciados, irregulares o inconciliables con el ordenamiento
juridico —por adolecer de vicios de legalidad sustanciales— a través de un
acto administrativo de signo contrario'4. En efecto, la invalidez del acto
administrativo se concibe como la inadecuacién entre los elementos de
este y las disposiciones juridicas que han sido previstas por la norma habi-
litante para su emisién, cuando el acto carece de alguno de los requisitos
exigidos por la norma legal, v.gr., un error de hecho!, violacién de un
precepto del ordenamiento juridico o falta de motivos!®.

Con la entrada en vigencia de la Ley N° 19.880, de 2003, se recono-
cié expresamente en el articulo 53 la potestad invalidatoria superdndose
la pugna doctrinal!” entre aquellos que negaban la autotutela adminis-
trativa y quienes asumian que la Administracién estaba investida de la
potestad anulatoria —un privilegio exorbitante— para proteger el principio
de juridicidad!8. Por su parte, quienes negaban la potestad invalidatoria,

MILLAR, Javier (2003). “La potestad invalidatoria en la jurisprudencia nacional. Proceden-
cia, alcance y limitaciones”. Revista de Derecho, Universidad Austral de Chile, XIV, pp. 83-
98.

13 Marin VarLejo, Urbano (2000). “Vigencia actual de la invalidacién de los actos adminis-
trativos”. Revista de Derecho del Consejo de Defensa del Estado, N° 1, pp. 48-49.

MILLAR, JAVIER (2000). La potestad invalidatoria en el Derecho chileno. Tesis Doctoral [inédi-
ta], Universidad de Chile, p. 8.

15 VaraGas ZINCkE, Osvaldo (1995). “Algunos aspectos sobre la invalidacién en la jurispruden-
cia de la Contraloria General de la Republica”. Gaceta Juridica, N° 178, p. 37.

Baca ONETo, Victor (2006) La invalidez de los contratos piiblicos. Pamplona: Civitas, p. 39.
17" Huere ArtiGas, Fabidn (2013). “El principio de irretroactividad de los actos administrati-
vos como limite a la potestad invalidatoria de la Administracién”. En Bocksang Hola, Ga-
briel y Lara Arroyo, José Luis (Coordinadores): Procedimiento administrativo y contratacién
publica. Santiago: LegalPublishing, pp. 147-177. Soto Kross, Eduardo (2014). “Inesta-
bilidad del acto administrativo y derecho de los destinatarios (A propdsito del articulo 53
inciso 1° de la Ley N° 19.880)”. En Soto Kloss, Eduardo (Coordinador): Administracién y
Derecho. Santiago: Thomson Reuters, pp. 283-297.

LETELIER WARTENBERG, Radl (2014). “Contra la confianza legitima como limite a la inva-
lidacién de actos administrativos”. Revista Chilena de Derecho, Volumen 41, N° 2, pp. 609-
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argumentaban que la Administracién carecia de autotutela para volver
sobre sus actuaciones pasadas cuando los efectos del acto habian sido ad-
quiridos de buena fe e incorporados en el patrimonio del destinatario!?,
porque no era legitimo que el particular soportase los errores de la Admi-
nistracién. En consecuencia, la Administracién para invalidar legalmente
un acto administrativo aparentemente viciado debia acudir a los Tribu-
nales Ordinarios de Justicia, mediante la accién de nulidad de derecho
publico??.

Empero, el articulo 53 de la Ley N° 19.880, de 2003 regulé la po-
testad invalidatoria en sus aspectos formales o procedimentales sobre los
actos administrativos contrarios a derecho, exigiendo, por una parte la
realizacién de una audiencia previa que ha sido elevada jurisprudencial-
mente a la categorfa de requisito esencial?! y, por otra, que la potestad sea
ejercida dentro del plazo de 2 afos desde la notificacién o publicacién del
acto administrativo??. Sin embargo, el articulo 53 no regulé los aspectos
esenciales de la potestad invalidatoria, tampoco los vicios del acto admi-
nistrativo contrario a derecho ni los limites sustanciales para la proteccién
de las situaciones juridicas consolidadas emanadas de los actos adminis-

2

trativos viciados. No obstante, parte de la doctrina?? seguida en forma

incipiente por la jurisprudencia han acudido al principio de confianza
legitima para limitar el potencial ejercicio abusivo de la potestad invalida-

toriaZ4,

634.

19 Soto Kross, Eduardo (1996). Derecho Administrativo. Bases fundamentales. Santiago: Edi-
torial Juridica de Chile, t. II, p. 211. Ardstica, Ivdn (1984). “La extincién de los actos
administrativos y la jurisprudencia reciente de los tribunales de justicia’. Revista Chilena de
Derecho, N° 11, p. 437.

20 BeErRMUDEZ (2011) 137.

21 La Corte Suprema ha sentenciado que la audiencia previa, ostenta el caricter de trdmite

esencial, “(...) a la Corporacion Nacional Forestal le resulta aplicable lo dispuesto en el articulo

53 de la Ley N°19880, en virtud del cual para adoptar la decision de invalidacion debe existir

audiencia previa del interesado. La falta de este tramite esencial, permite calificar de ilegal el

acto terminal del procedimiento que se llevé a efecto (...)”. CORTE SUPREMA, 26 de octubre
de 2009, Rol Ne 2246-2009. También, CorTE SurREMA, 21 de septiembre de 2009, Rol

N°6014-09.

La Corte Suprema dispuso que: “(...) la invalidacién estd expresamente reglamentada en el

articulo 53 de la Ley N°19.880, la cual presenta las limitaciones contenidas en esa misma dispo-

sicidn, esto es, que se realice previa audiencia del afectado y dentro del término de dos afios con-

tados desde la notificacion o publicacion del acto”. CORTE SUPREMA, 18 de octubre de 2011,

Rol N°4437-2011.

23 BERMUDEZ, Jorge (2005). “El principio de confianza legitima en la actuacién de la Adminis-
tracidon como limite a la potestad invalidatoria”. Revista de Derecho de la Universidad Austral
de Chile, XVIII, N° 2, pp. 83-105.

24 CORTE SUPREMA, 27 de octubre de 2005, Rol N° 5.202-05.

22
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La potestad revocatoria también ha sido regulada en la Ley Ne°
19.880 en el articulo 61, pero con una evidente ausencia de densidad
normativa. Tal precepto solo dispone —en términos generales— que los
actos administrativos podrdn ser revocados por el érgano que los hubie-
re dictado, limitdndose el ejercicio de la potestad revocatoria, en primer
lugar, en contra de los actos administrativos declarativos o creadores de
derechos adquiridos legitimamente, en segundo lugar, en el caso que la
ley haya determinado expresamente otra forma de extincién de los actos
administrativos y, finalmente, cuando la naturaleza de la regulacién legal
impida que el acto sea dejado sin efecto.

No obstante, con la regulacién actual de la potestad revocatoria el
legislador no permite al operador juridico comprender el objetivo regula-
torio del articulo 61, atendido que en principio la ley solo efectuaria una
habilitacién competencial de cardcter general a los érganos de la Adminis-
tracién del Estado para volver sobre sus actos administrativos y dejarlos
sin efecto, respetando la prohibicién legal de no invocar la revocacién
por sobre formas especificas de extincién de los actos administrativos, y
de respetar los derechos adquiridos legitimamente provenientes de actos
declarativos o constitutivos. Claramente, el legislador no provee mayores
antecedentes sobre el ejercicio de la potestad revocatoria, no regula un
concepto univoco de revocacion ni determiné especificamente su objeto,
causales ni los limites de esta potestad publica.

Dogmadticamente la revocacién se concreta en una resolucién admi-
nistrativa destinada a poner término a los efectos juridicos producidos
por un acto administrativo regular, cuando la Administracién estima
conveniente hacerlo cesar por exigirlo el interés general. De este modo, la
clave de la potestad revocatoria estriba en la tensién que se origina entre
el interés publico que exige la modificacién de una situacién juridica exis-
tente y la seguridad juridica del particular sobre la mantencién de su statu
guo intangible, derivado de la regularidad juridica del acto administrativo
que se pretende revocar.

Ahora bien, cabe preguntarnos sobre cudl es la nocién de revocaciéon
que adopta el articulo 61 de la Ley N°© 19.880, si el concepto de revoca-
cién de dicho precepto constituye la regla general que informa el ejercicio
de esta potestad siendo la tinica forma que ostenta la Administracién para
revisar los efectos del acto administrativo, o si simplemente reviste el ca-
ricter de una norma de base que atribuye la potestad revocatoria a todos
los 6rganos de la Administracién del Estado, no obstante que pueden
existir reglas especiales que regulen manifestaciones especificas de la po-
testad administrativa que le permiten a la Administracién del Estado vol-
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ver sobre los actos administrativos vélidos por razones de interés general.
En otras palabras, se trata de determinar cudl es el concepto de revocacién
del articulo 61 de la Ley N° 19.880, de 2003, su aplicacién general al res-
to del ordenamiento juridico, requisitos de procedencia y limites.

3) ANALISIS ESPECIFICO DEL ARTICULO 61 DE LA LEY N° 19.880, DE
2003

Tal como hemos afirmado, el articulo 61 regula la potestad revoca-
toria por exclusién, porque comienza por consagrar una habilitacién ge-
neral a todos los érganos de la Administracién del Estado que les permite
revocar sus actos administrativos, y posteriormente contintia con una
delimitacién conceptual al excluir la procedencia de esta potestad ante ac-
tos administrativos constitutivos o declarativos de derechos, o en aquellos
casos que el legislador prevea una forma de extincién diferente del acto
administrativo. Empero, la Ley N° 19.880, de 2003 no regula el objeto
ni el contenido de la potestad revocatoria. Ante este panorama, es preciso
acudir a la doctrina y a la jurisprudencia, a fin de establecer un concepto
general, determinar cudles son los requisitos de procedencia y limites de
la potestad revocatoria.

(3.1.) CONCEPTO DE REVOCACION EN LA LEY N° 19.880, DE 2003

Si bien el articulo 61 solo establece una habilitacién competencial, la
doctrina ha entendido que la revocacién consiste en el retiro de los actos
administrativos vdlidamente emitidos por razones de mérito oportunidad
0 conveniencia, esto es, la remocién voluntaria de un acto administrativo
vélidamente emitido cuyos efectos son inoportunos o inconvenientes por
ser contrarios al interés ptblico?® o a la buena administracién?°.

Nuestra jurisprudencia judicial entiende la potestad revocatoria
como aquella destinada a derogar o dejar sin efecto un acto administrati-
vo por razones de mérito, oportunidad o conveniencia:

“(...) ante nuevos escenarios fdcticos o necesidades piiblicas cambiantes,
aparece razonable dotar a la Administracion de una especial potestad revoca-
toria que sea de su exclusiva y discrecional competencia, a fin de eliminar los
efectos inconvenientes o inoportunos de un acto administrativo™’ .

25 Owrcuin (1961) 61.

26 IRIBARREN, Juan Antonio (1936). Lecciones de Derecho Administrativo. Santiago: Nascimen-
to, p. 161.

27 CORTE SUPREMA, 23 de junio de 2011, Rol N°© 6379-2011.
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El profesor espanol de Derecho Administrativo, Eduardo Garcia de
Enterria entiende por revocacién la retirada definitiva por la Administra-
cién de un acto suyo anterior mediante otro de signo contrario?®. Por su
parte, en nuestro medio el profesor Silva Cimma concibe la revocacién
como la medida que adopta la propia Administracién Activa tendiente a
dejar sin efecto un acto administrativo por causa de mérito, oportunidad
o conveniencia, es decir, cuando la ponderacién del bien comuin asi lo
aconseja. Para este autor, la potestad revocatoria tiene su fundamento en
el poder juridico que tiene el érgano emisor para volver sobre sus actos y
extinguirlos, mediante actos administrativos de contrario imperio??.

Como se puede apreciar, la potestad revocatoria lleva envuelta un
desajuste o incompatibilidad entre el interés general que debe ser apre-
ciado por la Administracién del Estado, a fin de determinar la evolucién
de las necesidades publicas en un momento determinado, y la finalidad
especifica de un acto administrativo, que precisamente por el cambio de
circunstancias deviene en inoportuno, inconveniente o carente de mérito.
A diferencia de la invalidacidn, el ejercicio de la potestad revocatoria lleva
envuelta consideraciones de interés pablico en un determinado momento
y bajo ciertas condiciones.

También la revocacién ha sido entendida desde una éptica meramen-
te subjetiva, como el simple retiro de un acto administrativo por medio
de un acto posterior emanado de la Administracién sin un mayor andlisis
de las causas de extincién del acto administrativo. Marienhoff, concibe
la revocacién como la extincién de un acto administrativo dispuesta por
la propia Administracién Publica para satisfacer actuales exigencias del
interés publico o para restablecer el imperio de la legitimidad3®. Por su
parte, Soto Kloss afirma que no es necesario distinguir —con el objeto
de delimitar su sentido y alcance— entre revocacién e invalidacién, por
cuanto la revocacién no es mds que una antijuridicidad sobreviniente del
acto administrativo por cambio de circunstancias, sean de hecho, sean de
derecho?!.

La visién subjetiva conceptualiza la revocacién como una forma ge-
neral de extincién o de retiro de los actos administrativos, distinguiendo
una extincién por razones de mérito o de conveniencia y, una por razones
de legalidad o legitimidad. Esta posicidn, se relaciona con aquella sus-

28 GaRrcia DE ENTERRIA (2011) 681.

29 Stva Cimma, Enrique (1995). Derecho Administrativo Chileno y Comparado. Actos, contratos
y bienes. Santiago: Editorial Juridica de Chile, p. 154.

30 MAaRIENHOFF, Miguel (1993). Tratado de Derecho Administrativo. 4* edicién. Buenos Aires:
Abeledo-Perrot, t. II, p. 577.

31 Soro Kross, Eduardo (1989). “Invalidacién de los actos administrativos”. Revista Chilena
de Derecho, Volumen 16, N° 2, pp. 477-478, nota n°® 6. En el mismo sentido, BOQUERA
OLIVER, José Maria (1977). La irrevocabilidad de los actos administrativos. Madrid: Moneda
y Crédito, p. 165.
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tentada por parte de la doctrina extranjera que afirma, que si el retiro es
dispuesto en sede administrativa corresponde hablar de revocacién, con
independencia que se invoquen razones de legalidad o de oportunidad,
mientras que, si opera el retiro en sede judicial, se habla de anulacién solo
por vicios de legalidad??.

Por ultimo, la revocacién ha sido entendida como una sancién ad-
ministrativa especial ante los incumplimientos especificos del destinatario
de un acto administrativo favorable. En este sentido, Cordero Vega habla
de revocaciones rescisorias para referirse a aquella privacién de efectos de
un acto administrativo de contenido favorable, como consecuencia que su
destinatario ha incurrido en una conducta ilegal o contraria a las obliga-
ciones que el acto impone®. En el mismo sentido, Laguna de Paz senala
que el incumplimiento se configura como una infraccién a las normas
que regulan una determinada actividad, cuya respuesta sancionadora que
se instrumentaliza a través del procedimiento sancionador, que tiene por
objeto revocar el acto administrativo habilitante conjunta e independien-
temente de la sancién pecuniaria respectiva’4.

Una clara manifestacién de esta especie de potestad revocatoria se
puede identificar en materia educacional donde la legislacién corres-
pondiente le entrega al Ministro de Educacién con acuerdo del Consejo
Nacional de Educacién, la potestad de revocar el reconocimiento oficial
entregado a los establecimientos educacionales para que puedan impartir
en forma vdlida y auténomamente un determinado tipo de educacién y
percibir fondos priblicos por la via de subvenciones, de conformidad con los
articulos 73 y 74 de la Ley N° 20.529, de 27 de agosto de 2011.

Una situacién similar se puede encontrar en materia de telecomuni-
caciones, donde en virtud del articulo 28 de la Ley N° 18.168, de 2 de
octubre de 1982, General de Telecomunicaciones, se facultad a la Subse-
cretaria de Telecomunicaciones para revocar las concesiones de telecomu-
nicaciones cuando el concesionario hubiere incurrido sin causa justificada
en la interrupcién de la explotacién del servicio de telecomunicaciones

por el plazo de 3 meses.
(3.2.) SUJETO ACTIVO DE LA REVOCACION ADMINISTRATIVA

La revocacién es una potestad que se manifiesta en un acto adminis-
trativo de signo contrario con aquel acto administrativo que ha devenido

32 CASSAGNE, Juan Carlos (1974). El acto administrative. 2* edicién. Buenos Aires: Abeledo
Perrot, p. 380-381.

33 CoRrDERO (2015) 315.

34 LaGuNA DE Paz, José Carlos (20006). La Autorizacién Administrativa. Navarra: Thomson Ci-
vitas, pp. 354-356.
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en inoportuno o inconveniente, por ende, el acto revocatorio tiene los
mismos elementos, presupuestos y caracteristicas de toda declaracién ju-
ridica unilateral de la Administracién del Estado?>. En sentido, el sujeto
activo de la revocacién es un érgano de la Administracién dotado de po-
testades especificas para volver sobre sus actos administrativos vilidos por
razones de mérito, oportunidad o conveniencia. Explicitamente el legisla-
dor en el articulo 61° de la Ley N°© 19.880, se encargd de precisar que el
érgano titular de la potestad revocatoria es el mismo que dicté el acto que
se pretende revocar3°.

A diferencia de la potestad invalidatoria, se reconoce que la revoca-
cién administrativa constituye una manifestacién especifica de la aprecia-
cién del interés general en un momento determinado, que el legislador
le entrega en forma exclusiva y excluyente a los érganos administrativos,
para que a través del ejercicio de la potestad revocatoria aprecien y califi-
quen la vigencia de un determinado acto administrativo frente a los cam-
bios de circunstancias que lo convierten en incompatible con el interés
general.

(3.3.) OBJETO DE LA REVOCACION ADMINISTRATIVA

Mediante el ejercicio de la potestad revocatoria se extinguen los efec-
tos juridicos de los actos administrativos vélidos, esto es, los derechos y
obligaciones nacidos de estos actos. El objeto de la revocacién no es res-
taurar la legitimidad violada, sino atender a la conveniencia administrati-
va, por cuanto la revocacién no supone confrontar el acto administrativo
desde el punto de vista del principio de juridicidad o de legalidad, sino
que implica someterlo al criterio subjetivo de la propia Administracién
que se encarga de confrontar el acto administrativo con una nueva cali-
ficacién del interés general, esto es, la conveniencia de otorgar un nueva
regulacién ante necesidades publicas cambiantes?’.

Uno de los aspectos més relevantes sobre el objeto de la revocacién,
dice relacién con la legitimidad del acto administrativo, atendido que
este fue dictado para satisfacer las necesidades publicas de un determina-
do momento, fruto de la apreciacién particular de los motivos ficticos y

35 SaLAS ARQUER, José Manuel (1974). La revocacion de los actos administrativos en el Derecho
Espariol. Madrid: Instituto de Estudios Administrativos, p. 27.

36 BaNDEIRA DE MELLO, Celso (2006). Curso de Derecho Administrativo. México D.F: Porrda,
p. 390.

37 Moraca KLENNER, Claudio (2010). “La Actividad formal de la Administracién del Estado”.
En PanToja BauzZA, Rolando, (Coordinador): Tratado de Derecho Administrativo, Santiago:
LegalPublishing, t. VIL, p. 258.
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juridicos que sirven de causa al acto administrativo. De este acto admi-
nistrativo vdlido emanan derechos y obligaciones, que se insertan en una
relacién juridica vdlida. Sin embargo, ante el cambio en la apreciacién del
interés general en un momento especifico, los efectos del acto administra-
tivo no comulgan con el interés publico, por razones de mérito, conve-
niencia u oportunidad.

La validez del acto administrativo objeto de la revocacién trae como
consecuencia natural que la potestad revocatoria no se dirija en contra del
acto administrativo, sino sobre sus efectos que por una nueva apreciacién
del interés general han devenido en inoportunos o inconvenientes. Ello
implica que la potestad revocatoria se dirige exclusivamente sobre actos
administrativos aptos para producir efectos juridicos subsistentes en el
tiempo, descartando su procedencia en contra de actos administrativos
certificatorios o actos administrativos cuyos efectos son de cardcter instan-
tineo38.

Claramente, tratindose de actos administrativos de efectos instanti-
neos o de actos administrativos cuyos efectos se han agotado o consuma-
do en el tiempo??, invocar la potestad revocatoria no es procedente, por
cuanto no existen efectos juridicos que se opongan al interés general, y
que merezcan ser revocados por la autoridad administrativa. Mds bien, la
revocacion opera de manera normal donde existen actos administrativos
cuyos efectos se cumplen sucesivamente en el tiempo al devenir en in-
oportunos o inconvenientes.

Atendido que la revocacién procede sobre los efectos de los actos
administrativos vilidos es determinante identificar el cardcter favorable
o perjudicial de los mismos sobre el patrimonio del destinatario del acto,
con el propésito de diagnosticar el impacto temporal de la revocacién
sobre los derechos adquiridos. De este modo, es relevante precisar si la
potestad revocatoria alcanza los efectos ya producidos de los actos admi-
nistrativos o solo se extiende a los efectos preexistentes de las relaciones
juridicas nacidas bajo el imperio de una nueva apreciacién del interés ge-
neral.

Sobre el particular se ha afirmado que la potestad revocatoria tiene
un dmbito de aplicacién limitado, por cuanto la inoportunidad, la incon-
veniencia o la falta de mérito solo alcanza los efectos subsistentes del acto
administrativo que colisionan o no comulgan con la nueva apreciacién
del interés general. De este modo, el ataque revocatorio deja incélume

38 Owcuin (1961) 133.
39 Garcia-Trevijano Fos, José Antonio (1986). Los actos administrativos. Madrid: Civitas, p. 431.
4 Moraca (2010) 258.
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los efectos ya transcurridos, pero la relacién juridica no prosigue?!, por lo
tanto los efectos generados o causados por el acto administrativo revocado
subsisten en plenitud, en tanto regulares y vilidos frente al contenido del

acto administrativo revocatorio®2.

(3.4.) MOTIVO DE LA POTESTAD REVOCATORIA

El motivo o causa de la revocacién dice relacién con la inconvenien-
cia, inoportunidad o carencia de mérito de los efectos juridicos derivados
de un acto administrativo vdlido respecto del interés publico, es decir,
el resultado de una nueva apreciacién sobre una determinada situacién
que tiene como conclusién una inadecuacién de la misma con el interés
publico. Ello es consecuencia de un juicio realizado hoy sobre lo que se
produjo antes, determinando que la decisién tomada antafo no conviene
en la actualidad a los intereses administrativos.

De este modo, el motivo o causa del ejercicio de la potestad revo-
catoria debe dar cuenta de la mutacién sobreviniente de uno de los pre-
supuestos del acto administrativo original, esto es, la modificacién del
interés publico que debe satisfacer la Administracién del Estado. Cabe
sefialar, que el acto administrativo resulta inadecuado porque fueron mal
apreciadas las circunstancias y el interés general en el mismo momento de
su emisién. También resulta inoportuno porque en un momento sucesivo
esas circunstancias y necesidades generales experimentan una modifica-
cién que torna el acto administrativo no conforme con el fin persegui-
do#4.

Laguna de Paz afirma que los efectos de los actos administrativos
pueden verse modificados por cambios normativos, cuando se exceden
los limites del deber de adaptacién. Por un nuevo criterio de apreciacién,
que se concreta en una distinta valoracién de la conveniencia del mante-
nimiento del acto administrativo. Por cambios de circunstancias objetivas
de indole externa a la Administracién. Y también, cuando el cambio de
circunstancia se haya producido de manera imprevista, por una imposi-

41 BANDEIRA DE MELLO (2006) 391.

4 Carpera DELGapo, Hugo (2001). Tratado de Derecho Administrativo. Santiago: Ediciones
Parlamento, t. II, p. 124.

43 BanDEIRA DE MELLO (2006) 393.

44 DiEz, Manuel Marfa (1956). El acto administrativo, Buenos Aires: Tipogréfica Editora Ar-
gentina, p. 242.
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bilidad sobrevenida, cuando el contenido del acto administrativo resulta
imposible llevarlo a cabo®.

(3.5.) FUNDAMENTO NORMATIVO DE LA REVOCACION
ADMINISTRATIVA

En cuanto al fundamento normativo de la potestad revocatoria, es
preciso sefalar que el acto administrativo revocatorio se debe basar en
una norma juridica que habilite a la autoridad administrativa para extin-
guir los efectos juridicos de un acto administrativo vilido, regular, eficaz
tanto para su titular como para terceros.

Normalmente se considera que el fundamento de la potestad revoca-
toria, emana de la misma norma competencial que habilita a un érgano
administrativo para dictar aquellos actos administrativos que posterior-
mente serdn objeto del ejercicio de la potestad revocatoria, acogiendo el
principio que las cosas se deshacen de la misma forma como se hacen.

Lo anterior merece ser precisado, por cuanto en nuestro ordenamien-
to juridico no existen competencias implicitas, atendido que el articulo
7 inciso 2° de la Carta Fundamental exige que las potestades deben ser
expresamente atribuidas por la Constitucién o la ley, no siendo proceden-
te que autoridad alguna ni aun a pretexto de circunstancia extraordinaria
ostentar mds potestades que las expresamente conferidas. Este mandato se
cumple con la regulacién explicita en el articulo 61° de la Ley N° 19.880
de la potestad revocatoria. De este modo, el érgano publico que dicté
el acto administrativo original —que se pretende revocar— no necesaria-
mente se encuentra investido de la potestad revocatoria, por cuanto es el
legislador quien determina la atribucién expresa de potestades, pudiendo
radicar la potestad revocatoria en una autoridad distinta, por ejemplo en
el superior jerdrquico o en otra autoridad independiente que aporta su
autorizacion para revocar?.

En este sentido la potestad revocatoria goza de una amplia discre-
cionalidad, por cuanto queda al arbitrio del 6rgano publico competente
ponderar el momento u oportunidad para revocar el acto administrativo,
de conformidad con los criterios de conveniencia u oportunidad?’, te-
niendo como pardmetro la alteracién que ha sufrido el interés publico.

4 Lacuna DE Paz (2006) 334-343. En un sentido similar se ha pronunciado la Corte Supre-
ma, que avala la procedencia de la potestad revocatoria por cambios evidentes de orienta-
cién de la actuacién administrativa, mds que por mérito u oportunidad. CORTE SUPREMA,
18 de mayo de 2009, Rol N° 2.614-2009.

46 Orcuin (1961) 105.

47 BerMUDEZ (2011) 141.
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Al respecto, Fortes Martin entiende que:

“(...) la clave de la potestad revocatoria de la Administracion se encuen-
tra en la tensidn que se origina entre, por un lado, el interés piiblico a la mo-
dificacion o revocacion de la situacion existente y, de otro lado, la sequridad
juridica del particular al mantenimiento de su statu quo intangible, aspecto
este que, tradicionalmente, se ha venido sustentando en el ya mencionado
principio de irrevocabilidad de los actos (.-) el fin iltimo de la revocacion de
todo acto administrativo vendrd determinado por una motivacién externa
traducida en un interés piiblico; interés piiblico que sirve de fundamento a la
revocacion y que puede responder o no a las mismas razones de interés piiblico
que tuvo en cuenta inicialmente la Administracion para dictar el acto cuya
revocacion ahora pretende™3.

Por ultimo, en algunos casos la potestad de revocar es incorporada
por la Administracién del Estado como una cldusula accesoria del acto
administrativo, de manera tal que incumpliéndose una determinada
obligacién, la Administracién Publica puede declarar ante si y para si la
revocacién de un acto administrativo. Ello es tolerable normativamente,
pero con la salvedad que la mera insercién de una reserva de revocacién
en un acto administrativo no surtird el efecto de enervar la irrevocabilidad
del mismo, a menos que exista una ley que respalde dicha medida, por
cuanto la revocacién supone un plus de gravamen, necesitado siempre de

respaldo legal49.
(3.6.) EFECTOS DE LA REVOCACION ADMINISTRATIVA

Como hemos explicado, la revocacién tiene por objeto suprimir o
extinguir los efectos juridicos de un acto vilido que sean indeseados o no
compatibles con el interés publico en un determinado momento. Sobre
el particular, surgen algunas interrogantes relacionadas con los limites y
alcances de las consecuencias de la potestad revocatoria en el dmbito tem-
poral y su impacto sobre las situaciones juridicas favorables tanto del des-
tinatario del acto administrativo revocado como de los terceros de buena
fe.

Una primera aproximacién consiste en determinar el momento a
partir del cual se producen los efectos del acto administrativo revocatorio.
Siguiendo la regla general de la vigencia de los actos administrativos en

48 ForTES MARTIN, Antonio (2006). “Estudio sobre la revocacién de los actos administrati-

vos”. Revista de Derecho de la Universidad Austral de Chile, XIX, N° 1, pp. 152-153.
BoCANEGRA S1ERRA, Ratil (2004) Lecciones sobre el acto administrativo. 22 edicién. Madrid:
Civitas, p. 219.

49
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el tiempo, el articulo 45 de la Ley N° 19.880 dispone que los efectos del
acto revocatorio se producen desde el momento de su notificacién, dejan-
do incélumes las situaciones juridicas creadas como consecuencia del acto
revocado.

Ello, atendido que por una parte el acto revocatorio es de cardcter
desfavorable, y por aplicacién del articulo 52 de la misma ley, solo puede
disponer para el futuro, mientras, que por otra, el acto administrativo re-
vocado goza de presuncién de legalidad, correspondiendo a quien invocd
su extincién destruir la presuncién de legalidad, segin el articulo 3° de la
Ley N° 19.880.

Ahora bien, en cuanto a la vigencia temporal de la revocacién son las
situaciones juridicas posteriores a la notificacién del acto revocatorio las
que se ven alcanzadas por esta clase de extincidn sobreviniente fundada en
razones de mérito, conveniencia u oportunidad, por las divergencias entre
los efectos del acto y el interés general en razén de una distinta valoracién
de las mismas circunstancias de hecho que dieron origen al acto adminis-
trativo, con la limitacién estricta de no afectar los derechos emanados de
los actos administrativos declarativos o constitutivos.

Una segunda aproximacidén, se puede plantear respecto de los actos
administrativos favorables que el articulo 61° de la Ley N° 19.880, de
2003 regula como una excepcién sustantiva sobre el ejercicio de la potes-
tad revocatoria, consagrando un verdadero principio de irrevocabilidad de
los actos administrativos declarativos o constitutivos de derechos adqui-
ridos legitimamente, con el objeto de equilibrar la revisién de los actos
administrativos con la seguridad juridica y la intangibilidad patrimonial
de los derechos administrativos otorgados.

Bajo este entendido, la Corte Suprema en uno de los pocos fallos que
han profundizado sobre la potestad revocatoria, dispuso que:

“(...) para estar frente a derechos adquiridos, es necesario que el particu-
lar tenga la facultad de exigir que su situacion sea respetada y que la Admi-
nistracion tenga la obligacion de respetarla, de manera tal que si se encuentra
autorizada la revocacion, no puede hablarse de derechos adquiridos; (.-) Que,
en efecto, la disponibilidad de los efectos del acto por parte de la Administra-
cidn es un requisito esencial para la revocacién™!.

A nuestro entender este fallo incurre en una explicacién compleja
de algo evidente. Empero, para que proceda la revocacién debe existir la

50 Armeipa CERRERA, Marcos (2010) “El principio de irrevocabilidad de los actos favorables”.

En Santamaria Pastor, Juan Alfonso (Director): Los principios juridicos del Derecho Adminis-
trativo. Madrid: La Ley, p. 1106.
51 CORTE SUPREMA, 23 de junio de 2011, Rol N°© 6379-2009.
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posibilidad que la Administracién pueda disponer de los efectos del acto
administrativo, y esto solo ocurrird —por mandato expreso del articulo
61— en el caso de actos administrativos de cardcter desfavorables, o cuyos
efectos sean diferidos o de tracto sucesivo, excluyendo a los actos admi-
nistrativos certificatorios o de constancia. De este modo, en el caso de los
actos administrativos favorables los érganos publicos deben respetar los
derechos adquiridos legitimamente, se trata de un efecto erga omnes del
acto favorable. No existe disponibilidad de los efectos de los actos favo-
rables, salvo que el acto adoleciera de vicios de legalidad, materia que es
propia del articulo 53 que consagra la potestad invalidatoria.

Una tercera aproximacién dice relacién con las revocaciones especia-
les, que regula el ordenamiento juridico en dmbitos sectoriales donde se
realizan actividades econémicas bajo un régimen de autorizacién admi-
nistrativa. Por ejemplo, en el caso de los establecimientos educacionales
que funcionan bajo un régimen de reconocimiento oficial, los servicios
sanitarios, los servicios de telecomunicaciones que funcionan bajo un ré-
gimen de concesién, o en materia de concesiones provisionales de plantas
productoras de gas, la revocacion elimina los efectos del acto administra-
tivo, pero también priva a los sujetos cualificados de seguir ejerciendo la
actividad autorizada o concedida, estableciendo inhabilidades temporales
o perpetuas para explotar la actividad econémica especifica. A modo ilus-
trativo, en materia de concesiones eléctricas la revocacién de la concesién
no responde a un cambio de criterio de la autoridad administrativa, ni a
la falta de mérito u oportunidad, sino que la revocacién se encuentra aso-
ciada al incumplimiento de una obligacién especifica del concesionario,
adquiriendo la naturaleza de una verdadera sancién administrativa, una
especie de revocacién-sancion, consagrada en los articulos 15 y 16 N° 3
de la Ley N° 18.410, de 22 de mayo de 1985, que crea la Superintenden-
cia de Electricidad y Combustibles.

4) LIMITACIONES A LA POTESTAD REVOCATORIA

La potestad revocatoria se mueve en el dmbito de la eficacia de los
actos administrativos validos, determinando la permanencia o disponibi-
lidad de sus efectos juridicos —derechos y obligaciones— en el patrimonio
del particular titular de situaciones juridicas de beneficio. Bajo este enten-
dido es significativo identificar las limitaciones impuestas por el legisla-
dor, la jurisprudencia y la doctrina al ejercicio de la revocacién adminis-
trativa, a fin de diagnosticar si ante la potestad revocatoria son respetados
los derechos vélidamente incorporados en el patrimonio del destinatario,
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intocables e intangibles en virtud de razones de seguridad juridica y pre-
dictibilidad de las decisiones administrativas.

En una primera aproximacién se detecta que la Ley N° 19.880, de
2003 se encarga de regular limites sustanciales aplicables al ejercicio de
la potestad revocatoria, vedando la revocacién de los actos favorables
de los cuales se desprenden derechos administrativos subjetivos®?. Ello,
ocurre cuando la Administracién del Estado reconoce situaciones preexis-
tentes —mediante actos declarativos de derechos— o, cuando crea ex novo
situaciones juridicas —al amparo de actos administrativos constitutivos de
derechos— sobre actividades previamente vedadas a los particulares, v. gr.,
concesiones sobre bienes nacionales de uso publico, concesiones de obra
publica, concesiones eléctricas, etc.

No obstante, la potencia de la prohibicién de la potestad revocato-
ria de avocarse a la revisiéon de los actos administrativos declarativos o
constitutivos de derechos adquiridos legitimamente, la Ley No 19.880
omitié pronunciarse sobre los limites adjetivos o procedimentales que
deberia observar la autoridad competente para proceder a extinguir actos
administrativos por razones de mérito, oportunidad o conveniencia, in-
curriendo en una afectacién de las reglas de un debido, racional y justo
procedimiento administrativo. En efecto, la ley no regula ninguna norma
procedimental minima de audiencia previa —salvo las reglas bdsicas de la
notificacién de los actos administrativos— que permitan a los particulares
argumentar y fundamentar la conveniencia en la mantencién del acto
administrativo vélido®?, cuestién que en materia de invalidacién ha sido
elevado jurisprudencialmente a un trdmite esencial.

Una segunda aproximacién da cuenta que el estatuto de la revoca-
cién administrativa no precisa, por una parte la procedencia, limites y
alcances de la potestad revocatoria sobre los actos administrativos des-
favorables o perjudiciales para los particulares. Mientras, que por otra
parte, tampoco el legislador determina la forma de coordinar, articular o
relacionar la presencia de la revocacién administrativa del articulo 61 de
la ley de bases con otras formas especificas de extincién de los actos admi-
nistrativos, optando prima facie por instaurar la regla que lo particular y
especifico primaria por sobre lo general, segtin se desprende de la letra b)

52 MoRON URBINA, Juan Carlos (2011) “La revocacién de actos administrativos, interés publi-
co y seguridad juridica”. Revista Derecho PUCP, N° 67, p. 425.

53 Asi, por ejemplo en materia disciplinaria de funcionarios publicos, la Contraloria Gene-
ral de la Republica en el Dictamen N° 35.081, de 2014, ha instaurado la tendencia de
limitar la procedencia de la potestad revocatoria solo a los actos administrativos totalmente
tramitado, impidiendo invocar esta potestad con posterioridad.
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del articulo 61, por cuanto no procede la revocacién ante formas de ex-
tincién administrativas especificas.

(4.1.) ACTOS DECLARATIVOS O CREADORES DE DERECHOS
ADQUIRIDOS LEGITIMAMENTE

El legislador dispuso que el ejercicio de la potestad revocatoria no al-
canza, no es procedente, se encuentra prohibida y marginada respecto de
los actos administrativos declarativos o constitutivos de derechos adquiri-
dos legitimamente, impidiendo que los derechos reconocidos o constitui-
dos, que hayan ingresado al patrimonio del destinatario sean disponibles
para la Administracién del Estado.

Entre las razones que justifican esta limitacién sustancial a la po-
testad revocatoria, segiin Ferndndez de Velasco se pueden encontrar al
menos dos. En primer lugar, el principio general de que nadie puede ir
en contra de sus propios actos, quedando obligado a respetarlos en su
integridad y a las consecuencias que emanan del mismo. En segundo
lugar, la fundamentacién que esta clase de limitacién se relaciona con el
propio concepto de acto administrativo que en algunos casos efectiia de-
claraciones que adquieren el valor de un derecho subjetivo, el cual viene
protegido por el mismo acto administrativo que le sirvié de base; luego si
cupiera la revocacidn, el nuevo acto administrativo habria desconocido la
situacion juridica creada por el anterior revocado produciéndose el peli-
gro de la inestabilidad en aquellas situaciones juridica de origen adminis-
trativo’4.

Ello permite poner de relieve el hecho indudable que la determina-
cién concreta de situaciones favorables para los particulares, no puede
nunca ignorarse mediante una calificacién a priori, en atencién a que la
mayor parte de los actos administrativos, incluso los no declarativos de
derechos pueden producir perjuicios a los propios destinatarios o a terce-
ros, perjuicios que deben ser protegibles, igual que los considerados como
favorables o declarativos de derecho. Lo anterior justificaria que el limite
a la libre revocabilidad vendria a ser el mismo, esto es, la proteccién de las
situaciones de ventajas que del acto administrativo han podido surgir®.

Cabe hacer presente, que la dualidad entre actos favorables y actos
desfavorables, no siempre suele presentarse en términos lineales ni puros,

54 FERNANDEZ DE VELASCO, Recaredo (1929) El acto administrativo. Madrid: Libreria General
de Victoriano Sudrez, pp. 261-262.

55 BocaNEGRa StERRA, Ratl (1977) La Revision de Oficio de los Actos Administrativos. Madrid:
Instituto de Estudios de la Administracién Local, pp. 253-254.
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sino que en muchos casos los actos de beneficios viene acompafados de
deberes, cargas u obligaciones asociadas que condicionan el ejercicio y la
vigencia de la situacién de beneficio, v.gr., un permiso de edificacién su-
jeto a la obligacién de iniciar los actos constructivos dentro del plazo de 3
anos, segtn el articulo 120 de la Ley General de Urbanismo y Construc-
ciones contenida en el DFL N° 458, de 1976 del Ministerio de Vivienda
y Urbanismo, confiere un beneficio e impone una carga material y tempo-
ral que condiciona el beneficio.

En este sentido, Bocanegra Sierra senala que la distincién entre actos
favorables o declarativos de derechos y actos desfavorables o de gravamen
en términos lineales es un error, por cuanto la mayor parte de los actos
administrativos no son favorables o desfavorables en un dnico sentido,
sino que por lo general son favorables y restrictivos al mismo tiempo o
favorables para algunos y desfavorables para otros.

El mismo autor estima que se debe aplicar el procedimiento de re-
visién de oficio no solo aquellos actos administrativos que declaran dere-
chos a favor de un particular, sino también respecto de aquellos actos de
ventaja que constituyen una restriccién respecto de terceros. En suma, se
deben someter a un procedimiento todos aquellos actos administrativos
de los cuales derive algtin perjuicio para alguien, independientemente de
que el acto revisado, en si mismo, pudiera ser considerado como de grava-
men o restrictivo’°.

Una vez aclarado el contenido de los actos administrativos declarati-
vos o constitutivos ante el Derecho Administrativo, a fin de comprender
la estructura normativa de esta limitacién sustancial, es importante deter-
minar que se debe entender por derechos adquiridos legitimamente materia
que, como se verd, es del todo polémica en el Derecho Puablico y tratare-
mos de abordar tomando en consideracién que la revocacién transita por
la ruta de la eficacia de los actos administrativos.

Hemos afirmado que el legislador ha regulado la potestad revocatoria
como un remedio para frenar los efectos perniciosos en el tiempo de un
acto administrativo que ha devenido en inoportuno o inconveniente para
el interés general, empero dicha potestad no cuestiona ni explora la legali-
dad o validez del acto administrativo, es més lo presume vilido y ejecuto-
rio desde el momento de la notificacién o comunicacién, de conformidad
con los articulos 3 y 45 de la Ley N° 19.880, de 2003.

Para estos efectos, dos términos requieren ser precisado a fin de en-
tender la extensién de esta limitacién sustancial. En primer lugar, los de-

56 BocaNeGra (1977) 256.
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rechos adquiridos es un término de uso frecuente —y a veces abusivo— pero
que carece de densidad normativa, explicacién dogmdtica, y sobre todo
de comprobacién jurisprudencial para entender cuando existe un derecho
adquirido digno de amparo ante la potestad de retiro revocatorio. En se-
gundo lugar, y aun existiendo un derecho adquirido, el legislador ha im-
puesto como requisito adicional que estos sean adquiridos legitimamente,
esto es, por medios licitos y de buena fe.

Los derechos adquiridos en nuestro ordenamiento juridico, tienen
una relacién estrecha con el reconocimiento constitucional de derecho de
propiedad en sus diversas especies sobre toda clase de bienes corporales o
incorporales, y por tanto, con el proceso de propietarizacién de los dere-
chos de conformidad con el articulo 19 N° 24 de la Carta Fundamental.
Bajo este contexto, ante de hablar de derechos adquiridos se suele hablar
de propiedad sobre cosas incorporales, de situaciones juridicas consolida-
das®’, de situaciones de ventajas o de efectos favorables.

Para Soto Kloss, un derecho adquirido es aquel que ha ingresado
al patrimonio de una persona, y el modo de ingresar al patrimonio va a
diferir dependiendo de la naturaleza del derecho, esto es, si se trata de un
derecho real o de un derecho personal. Estos tltimos requieren de una
fuente juridica generadora de la obligacién o derecho. Entre los titulos
juridicos aptos para generar la obligacién o derecho, se encuentran la ley
ejecutada por el respectivo acto administrativo, el contrato y el cuasidelito
en los casos de responsabilidad patrimonial del Estado’®.

En aquellos casos en que la fuente de los derechos es la ley, bastaria
con que el particular beneficiario cumpliese con los requisitos para encon-
trarse habilitado en la situacién de beneficio, y entender que ha adqui-
rido un derecho que ha ingresado a su patrimonio. Para comprobar esta
afirmacién, podemos observar lo que ocurre en materia de subvenciones
escolares, que mediante un acto administrativo de cardcter favorable la
autoridad publica declara o constituye derechos en el patrimonio del des-
tinatario, para luego efectuar la correspondiente transferencia de recursos
desde el patrimonio publico hacia el sostenedor educacional. De esta
manera, una vez percibidos dichos recursos ellos pierden su caricter de

57 DictaMEN N° 85976, de 2015, de la Contraloria General de la Republica. Asimismo, Dic-
TAMEN N° 96610, de 2015.

58 Soto Kross (1984) 18. Este planteamiento ha sido recogido por la jurisprudencia de la
Corte Suprema, que lleva a sustentar, por ejemplo en materia de funcionarios ptblicos que
la prérroga de las contratas es legitima aunque las municipalidades atin no hayan aprobado
el presupuesto para financiarlas. CORTE SUPREMA, 4 de julio de 2013, Rol N° 2.851-2013.
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fondos fiscales ingresando en el patrimonio del sostenedor, adquiriendo la
naturaleza de fondos privados®°.

Adicionalmente, cabe senalar que sobre dichos fondos —asignados
legal y reglamentariamente— el Estado pierde la calidad de duefio y posee-
dor de dichos fondos, aun cuando estos se encuentren en arcas fiscales en
la medida que hayan sido devengados en favor del sostenedor educacio-
nal®®, De este modo, una vez que el sostenedor educacional ha cumplido
con todos los requisitos legales y administrativos para obtener la subven-
cién educativa, dicha ayuda publica adquiere el cardcter de fondos priva-
dos, procediendo sobre ellos integramente el derecho de prenda general.
De conformidad con el articulo 15 inciso 2° del DFL N° 2 de 1998, que
contiene la Ley de Subvenciones dichos fondos privados pueden ser obje-
to de embargo u otra medida judicial®’.

Otro caso relevante se puede plantear en cuanto a la estabilidad de
los permisos de edificacién, sobre los cuales los derechos adquiridos del
titular del permiso se encuentran asegurados incluso antes de la propia
emisién del permiso. Ello, porque el legislador le confiere a los permisos
de edificacién una especie de estabilidad reforzada que se sustentaria en
actos administrativos anteriores a su emisiéon como el certificado de in-
formaciones previas y en el permiso de urbanizacién. De este modo, el
permiso de edificacién resulta ser simplemente una consecuencia l6gica
de la sucesién de actos administrativos que van consolidando la situacién
juridica del permisionario.

La jurisprudencia de la Contraloria ha ratificado la afirmacién an-
terior, sosteniendo que los anteproyectos de construccién son fuentes de
derechos que los particulares adquieren basados en la legitima confianza
que ponen en la Administracién del Estado. En esta linea el Dictamen N°
77.490 de 2011 determina que:

“(...) a fin de no dejar en la indefension al interesado y sobre la base
de la confianza otorgada por los derechos que adquirié de buena fe, a par-
tir de la aprobacion de su anteproyecto de construccion, adquiere relevancia
en este punto, el principio de coordinacion establecido en el inciso segundo
del articulo 3° de la ley N° 18.575 y que desarrollado en el inciso segundo

del articulo 5°, de igual cuerpo normativo, dispone que en el cumplimiento

59 CoRTE SUPREMA, 2 de septiembre de 1997, Revista de Derecho y Jurisprudencia, t. 94, sec.
32, p. 127. El mismo criterio se repite en los DicTAMENEs N°s 12.583, de 2007 y 35.236,
de 1998.

60 CoRrTE SUPREMA, 14 de mayo de 2008, Rol N° 7055-07. “Consejo de Defensa del Estado
con Lucero Gémez, Marcela y otra”.

61 CORTE SUPREMA, 14 de abril de 2008, Rol N° 6926-07. “Consejo de Defensa del Estado
con Cataldn Gutiérrez, Jeannette y otra’.
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de sus cometidos los drganos de la Administracion del Estado deben actuar
coordinadamente y propender a la unidad de accion, evitando la duplicacion
o interferencia de funciones, lo que, aplicado a la actividad unilateral de la
Administracion, impone el respeto a los actos que cada uno de ellos ha emiti-
do dentro de su respectiva esfera de atribuciones”.

Como se puede apreciar los anteproyectos de construccién generan
derechos adquiridos de buena fe que impediria a los érganos administrati-
vos sectoriales ejercer la potestad revocatoria por encontrarse expresamen-
te limitados por el articulo 61 de la Ley N° 19.880, de 2003, que se ex-
tiende no solo a las situaciones juridicas consolidadas en forma evidente,
sino que también a las consecuencias juridicas constituidas o declaradas al
amparo de ellas®?.

Por su parte, el término legitimamente se debe entender como siné-
nimo de un comportamiento amparado en la buena fe, libre de fraudes o
deslealtades hacia los 6rganos publicos, que les impide a estos volver so-
bre las situaciones beneficiosas invocando razones de interés publico. De
este modo, la obtencién de una situacién de ventaja derivada de un acto
administrativo regular, debe quedar comprendida dentro del marco de la
buena fe, de la confianza de la Administracién en la licitud de los medios
propuestos por el particular para acceder a los actos beneficiosos del Esta-
do.

A nuestro parecer la exigencia de legitimidad en la adquisicién de los
derechos contenidos en actos declarativos o constitutivos, se relaciona con
las posibles actitudes fraudulentas en que podrian incurrir los particulares
para obtener situaciones de beneficios, como proporcionar documenta-
cién falsa o adulterada, omitir informacién especifica para obtener un
beneficio estatal, v.gr., certificados falsos para ser acreedor de una beca o
mentir en el grado de experiencia previa para ser concesionario en un drea
determinada.

En este sentido se puede considerar que el actuar legitimo para la
adquisicién de derechos derivados de actos declarativos o constitutivos no
comprende situaciones de ilegalidades manifiestas de los actos administra-
tivos para invocar su extincién por la via de la potestad revocatoria, aten-
dido que ante ilegalidades manifiestas la Administracién se verfa tentada
a extinguir el acto administrativo a través de la potestad invalidatoria, que
si bien ofrece una mayor garantia procedimental, por la presencia de una
audiencia previa y un plazo expreso de caducidad para su ejercicio carece
de las limitaciones sustanciales que ofrece el instituto revocatorio.

62 Dictamen N° 77.490 de 2011.
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Precisamente la mala fe del beneficiario impediria la adquisicién del
beneficio estatal, y por ende, no podria invocarse la titularidad del bene-
ficio como una excepcién a la potestad revocatoria. Estimamos, que la
autoridad administrativa podria optar entre ejercer la potestad revocatoria
ilimitada —sin mayores controles adjetivos— o acudir a la potestad invali-
datoria, dando cumplimiento a las exigencias procedimentales del articulo

53 de la Ley N° 19.880.

(4.2.) LA SITUACION ESPECIAL DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS DE
GRAVAMEN

El legislador omitié toda referencia a la procedencia de la potestad
revocatoria respecto de los actos administrativos que imponen un grava-
men o que resultan desfavorables para los particulares. Por tanto, en prin-
cipio los actos administrativos que imponen gravamenes, cargas o multas
no constituirian limitaciones a la potestad revocatoria, pudiendo los 6rga-
nos administrativos por razones de oportunidad, mérito o conveniencia
disponer de los efectos de un acto de gravamen discrecionalmente.

Hemos adelantado que los actos administrativos de gravamen son
aquellos que restringen el patrimonio de las personas al imponer una
prohibicién, multa o clausura que le impide el normal ejercicio de sus
derechos. En sentido, una interpretacion contrario sensu del articulo 61
de la Ley N° 19.880, de 2003 potencialmente permitiria que se pudiese
invocar ilimitadamente la revocacién de los actos administrativos de gra-
vamen. Este planteamiento que en su elaboracién parece simple, porque
tiene por objeto corregir el desajuste entre el interés general y el objetivo
especifico en un acto de gravamen, debe someterse a ciertas exigencias
que impidan un acto de benevolencia injustificada a favor de quienes su-
fren un gravamen en perjuicio de terceros.

Estimamos, que una exigencia que debe ser superada para propi-
ciar una eventual revocacién de un acto de gravamen, consiste en la
extensiéon de la interpretacién que se le puede atribuir al articulo 61 de
la Ley N° 19.880. Concretamente, si se podria sostener fundadamente
que una interpretacién a contrario sensu de este precepto es antecedente
suficiente para el reconocimiento general sobre la potestad revocatoria
de los actos de gravamen aplicables a todos los 6rganos de la Administra-
cién del Estado, o es necesario que la propia ley sectorial ratifique dicha
interpretacién atribuyendo especificamente a los 6rganos publicos la po-
testad revocatoria sobre los actos de gravamen.

Para resolver esta interrogante es preciso volver sobre las exigen-
cias del principio de juridicidad para la atribucién de potestades en el
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Derecho Administrativo, que consagrado en el articulo 7 de la Carta Fun-
damental dispone que las potestades deben ser expresamente atribuidas,
sin que se pueda plantear la existencia de potestades implicitas o presun-
tas. Bajo este entendido, no seria suficiente para sostener la presencia de
la potestad revocatoria respecto de los actos de gravamen la mera inter-
pretacion garantista del articulo 61 de la Ley N° 19.880, médxime cuando
la autoridad administrativa ejerciendo esa potestad podria perjudicar los
derechos o intereses de tercero, e infringir la regla constitucional de la
igualdad y proscripcién de discriminaciones arbitrarias.

Siguiendo esta interpretacién, cada vez que la Administracién pre-
tendiese invocar la potestad revocatoria de un acto de gravamen es preciso
que el ejercicio de esa potestad se ampare en un fundamento més sélido
que la mera interpretacién a contrario sensu del articulo 61, ello por las
fuertes exigencias del principio de legalidad en materia de actos de gra-
vimenes, mixime frente a actos administrativos de cardcter sancionador.
Refuerza este planteamiento, la letra b) del mismo precepto que restringe
la revocacién en aquellos casos donde el legislador ha regulado una forma
distinta de extincién del acto administrativo.

Al respecto, la Contraloria General de la Republica conociendo so-
bre la procedencia de invocar la potestad revocatoria para dejar sin efecto
multas aplicadas por la Direccién de Trabajo, dictaminé que:

“(...) en su articulo 511, establece la facultad del Director del Traba-
jo, en las condiciones que se disponen, de reconsiderar las multas impuestas
por personal de su dependencia, dejdndolas sin efecto cuando aparezca de
manifiesto que se ha incurrido en un error de hecho al aplicarla —N° 1— o
rebajdandolas, si se acredita fehacientemente haber dado integro cumplimiento
a las disposiciones cuya infraccion motivé la sancion —IN° 2—. El Cédigo del
Trabajo ha regulado en forma expresa otras formas de extincion de tales actos
administrativos, procede senialar que a su respecto concurre el anotado supues-
to establecido en el articulo 61, inciso segundo, letra b), de la ley N° 19.880,
por lo que resulta improcedente disponer su revocacién’3.

En este sentido, la Contraloria también ha prohibido la creacién de
revocaciones por via de normas infralegales, afirmando que resulta impro-
cedente que las municipalidades por intermedio de una ordenanza local
establezcan clausuras, revocaciones o caducidades de patentes ante ciertas
conductas no previstas legalmente, pues carecen de facultades para ello%,

63 DictaMeN N° 59.466, de 2015.
64 Dictamen N° 54.966, de 2013.
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Por dltimo, estimamos que si bien puede parecer atractivo juridica-
mente el ejercicio de la potestad revocatoria sobre un acto administrativo
de gravamen, es preciso ser cautelosos de no abrir una puerta para la in-
troduccién de desigualdades, que motiven a la Administracién del Estado
a ejercer abusivamente la potestad revocatoria para favorecer solo a ciertos
sectores, méxime cuando el articulo 61 ofrece minimas garantias procedi-
mentales de debido proceso. De esta forma, no basta la mera motivacién
del acto administrativo revocatorio para dejar sin efecto un acto de grava-
men, sino que es preciso dar la oportunidad a los interesados de exponer
sus argumentos sobre la permanencia del acto sancionador, v.gr., resulta
relevante para terceros exponer fundadamente su oposicién a un acto re-
vocatorio de una clausura sanitaria del Seremi de Salud.

(4.3.) IMPROCEDENCIA DE LA REVOCACION DE ACTOS
ADMINISTRATIVOS REGLADOS

Por ultimo, la potestad revocatoria también encuentra una nitida li-
mitacién en aquellos actos administrativos cuyos efectos no se prolongan
en el tiempo sobre los cuales la autoridad administrativa no tiene disponi-
bilidad sobre sus efectos juridicos.

De este modo, no serfan revocables los actos administrativos regla-
dos, cuyos efectos estdn perfectamente regulados desde el instante mismo
que el acto nace a la vida juridica, y no podria por norma general la Ad-
ministracidn resolver que estos efectos dejen de existir, sobre todo cuando
la ley es la que determina los procedimientos para modificar ese acto, para
cambiarlo por otro, o para hacerlo desaparecer.

En este sentido, ha sefalado la Contraloria General de la Republica
que:

“La revocacion estd limitada en los actos administrativos cuyos efectos
estan reglados por ley, como son los que otorgan jubilaciones, los que, per-
feccionados, no pueden invalidarse discrecionalmente por la autoridad (...)
concedida la jubilacion, esta es irrenunciable e imprescriptible, como derecho
definitivo, no puede dejarse sin efecto, a menos que se incurriera en error de
hecho o derecho, pues en ese caso, la administracion estd facultada y tiene el
imperativo de rectificarla o invalidarla™>.

Por su parte, la Corte Suprema —asumiendo la naturaleza de acto
administrativo de constancia de los Certificados de Recepciones Munici-
pales— ha sentenciado que:

65 DictamMeN N° 4614, de 2004.
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“(...) no existiendo en el otorgamiento de la recepcion definitiva un vi-
cio de legalidad y siendo un acto de contenido favorable al particular, no ha
podido ser revocado ni invalidado por la autoridad, por lo que al hacerlo se
ha afectado la garantia del derecho de propiedad contemplado en el articulo
19 N° 24 de la Constitucion Politica que se tiene, no sobre el certificado de
recepcion definitiva, sino que sobre el ejercicio del derecho de dominio sobre el
inmueble en que el permiso recae y que este ha habilitado™°.

De este modo, cuando los efectos del acto se encuentre reglamenta-
dos en forma especifica, la Administracidn se encuentra impedida de ejer-
cer la potestad revocatoria, por cuanto existirian otras causales de extin-
cién del acto administrativo o el legislador ha regulado causales distintas
de extincién de los efectos del acto, de conformidad con las letras b) y ¢)

del articulo 61 de la Ley N° 19.880, de 2003.

CONCLUSIONES

Una vez analizados los elementos mds relevantes de las potestades de
retiro de la Administracién del Estado, especificamente la potestad revo-
catoria, podemos esbozar las siguientes conclusiones:

1) La potestad revocatoria del articulo 61 es perfectamente distinguible
en su objeto, motivos, sujetos, procedimiento, efectos y limitaciones
de la potestad invalidatoria regulada en el articulo 53 de la Ley N°
19.880, de 2003, sobre procedimiento administrativo.

2) El legislador ha omitido una regulacién integra de la potestad re-
vocatoria, por tanto se debe acudir a la doctrina y la jurispruden-
cia para configurar un concepto univoco de la revocacién. De este
modo, se entiende por revocacion la extincién de un acto adminis-
trativo, y consecuencialmente, de sus efectos por el desajustes con el
interés general en un momento determinado, por razones de mérito,
conveniencia u oportunidad.

3) Tampoco el articulo 61 de la Ley N° 19.880, de 2003, entrega al
intérprete juridico la distincién de los elementos tipicos de la potes-
tad revocatoria. Ello obliga nuevamente a acudir a la doctrina y la
jurisprudencia para detectar, que el sujeto activo de la potestad revo-
catoria es la misma autoridad que dicté el acto administrativo; que
su objeto es extinguir los efectos del acto administrativo valido, pero
inconveniente e inoportuno con el interés general sobreviniente; que
el motivo es precisamente el cambio de apreciacién en el interés ge-

66 CORTE SUPREMA, 29 de octubre de 2007, Rol N° 4.800-2007.

218 REvisTA DE DERECHO UNIVERSIDAD CATOLICA DEL NORTE - ANO 24 N° 1 (2017)



La potestad revocatoria de los actos administrativos

neral que contraviene el objeto mismo del acto administrativo cuya
revocacién se pretende; y que los efectos del ejercicio de la potestad
revocatoria debe respetar las situaciones juridicas anteriores a la emi-
sién del acto administrativo revocatorio, por cuanto la validez del
acto revocado hace que la revocacién solo opere hacia el futuro.

4)  De conformidad con el articulo 61 de la Ley N° 19.880, de 2003, la
potestad revocatoria reconoce limites sustanciales en los actos admi-
nistrativos declarativos o constitutivos de derechos adquiridos legiti-
mamente, entregando tdcitamente la integracién de estos conceptos
a la labor de la doctrina y la jurisprudencia. De este modo, los dere-
chos adquiridos son aquellos provenientes de actos administrativos
favorables, que han ingresado en el patrimonio del destinatario de
buena fe.
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