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I. INTRODUCCION.

En un sentido especificamente juridico, i1a revisibilidad de un acto
se vincula, en virtud de la sustantivacion del elemento teleolégico, a la
potencial trascendencia juridica de la revisiéon (1). Se dice que un acto
administrativo, como en general cualquier acto juridico, puede ser

(1) En la tcoria general del Derecho se destaca ¢l fin como elemento csencial de toda
regla e institucién juridica. En este sentido, Santo Tomis, Summa Theologica, I-1I, q. 95,
art. 3 ad resp. «Lex humana est aliquid ordinatum ad finen»; StammrER llama al orden juri-
dico «un medio al servicio de fines humanos»; para IHeriNG, el fin ‘es el creador de todo
Derecho, expresion que, como indica CATHBEIN, «no quiere decir que el fin traiga consigo
automaticamente en cicrto mode el Derecho, sino solamente que ¢l fin es lo que guia y pone
en movimiento las causas productoras del mismo».

Jeax DaBiN sedala que los principios directivos de la elaboracién del derecho se hallan cm
Ia respuesta a dos preguntas: 1.8 A qué fin tiende la regla de derecho; 2.3 Por qué procedi-
miento esta llamado a realizarse, en su existencia primero 'y en sn ejecucion después. «Si ek
derecho es una obra construida, no puede ser elaberada en si misma y en lo que clla ordena,
més que con vista a cierto fin, frente al cual juega el derecho el papel de medio, y gracias
a unos instrumentos que tienen sus propiedades de naturaleza técnica» (Teoria general del
Derecho, trad. esp., Madrid, 1935, p. 202).
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formalmente revisado cuando de la accién de «volver a ver» el acto,
contrastando de nuevo sus fundamentos de hecho y de derecho, puede
seguirse como efecto propio su modificacién o su desaparicién del am-
bito del Derecho.

Supuesto que los actos administrativos no son en todo momento ni
en todos los casos susceptibles de revisién formal, capaz de producir
efectos juridicos, quien pretenda promover un procedimiento revisorio
realiza una previa revisién «informal» del acto administrativo, no sujeta
a tramites procedimentales, para deducir la eventual concurrencia de
los supuestos que abren la posibilidad de revisién. Cuando la Adminis-
tracién declara la lesividad de un acto propio, como presupuesto para
su impugnacién procesal, o cuando acuerda promover expediente anula-
torio en via administrativa, iniciando de este modo el procedimiento
formal revisorio, ha tenido que cumplir légicamente la serie de fases
previas que supone formar juicio acerca de la eventual existencia de
un vicio de legitimidad y de la consiguiente potencial trascendencia
juridica de la revisién (2). » _

Esta distincién, que habra de tener importancia en cuanto estudiemos
el problema desde el punto de vista juridico-positivo, guarda légica co-
rrelaciéon con la que existe entre el plano de la posibilidad y el de la
efectividad, entre la potencia, en la terminologia aristotélico-escolastica,
y el acto: la revision informal trata de descubrir la potencia, la posibi-
lidad de que el acto administrativo sea modificado o destruido; la revi-
si6n formal es el cauce procedimental o procesal, fijado por la Ley, para
pasar de la potencia al acto, de la posibilidad a la efectiva modificacién
o eliminacién del acto revisado.

JI. PLANTEAMIENTO DOGMATICO.

A) Implicaciones en el sistema juridico y politico.

Las normas que integran un Ordenamiento juridico no son suscepti-
bles de ser interpretadas ni pueden ser entendidas, si'no es con arreglo
a esquemas légicos que denuncian su coherencia, en funcién de unos

(2) Este sentido tienen los asesoramientos juridicos previos a la iniciacién del procedi-
miento formal para decidir sobre la nulidad de pleno derecho de disposiciones administrativas.
Orden de la Presidencia del Gobierno de 12 de diciembre de 1960 (B, O. del E. del dia 17).
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principios basicos ordemados jerarquicamente. Las distintas piezas -del
Derecho de un pueblo se articulan en conjuntos orgamicos que se de-
nominan instituciones: instituciones-reglas al servicio de la institucién-
Estado (3). La unidad formal de cada uno de esos parciales complejos
normativos reside en los principios que constituyen el espiritu de la
institucién (4), cuya clave se halla en su propio fin. '

Si, prescindiendo deliberadamente de mayor precisién, referimos el
fin del Ordenamiento juridico al bien eomin temporal, inmanente a la
colectividad, habremos de concluir légicamente que en €l debe hallarse
el principio de unidad de los distintos fines propios de cada institucién
juridica. La indagacion de ese principio, o de esos principios, no es
sino la usual labor dogmatica de sistematizacién del Derecho, que los
juristas suelen abordar fijando soluciones mas o menos generales, lla-
madas «de principio», respecto de las cuales todas las demis constituyen
aplicacién o, en su caso, derogacién mas o menos radical (5).

Ahora, bien, los términos de comprensién y solucién del problema
del bien comin son los que configuran las distintas posiciones y doc-
trinas politicas, de donde se deduce que los principios que informan
las diversas instituciones juridicas de un pueblo en un momento histé-
rico determinado, se reconducen al espiritu de sus instituciones politicas,
y, por antonomasia, al de la institucién politica basica, que es el Estado.

Aun admitiendo todas las objeciones que por la simplicidad de su
enunciado pueda merecer, es correcto afirmar que el centro cardinal
de toda politica, que como tal se proponme la consecucién y gestién
del interés piblico, incide esencialmente en las relaciones entre go-
bernantes y gobernados, o, si se prefiere trasladarlo al plano dogma-
tico, entre autoridad y libertad, o, si se considera mejor el planteamien-
to sociol6gico, entre sociedad e individuo. En su raiz, toda doctrina po-
litica fija un punto de equilibrio, teéricamente estable, a la tensién dia-

(3) Jean Damin, ob. cit.,, p. 92. Recuerda expresamente la terminologia de Hauglou, para
quien los cuerpos constituidos son cinstituciones personasn, en tanto que la regla de derecho
es ainstitucion cosan. DaBIN resalta: a) la radical diferencia entre ambos tipos de instituciones
por su misma materia,,y b) el lazo de unién, que se halla exclusivamente en la idea del coh-
junto orgénico. T

(4) Son las reglas juridicas normativas, erigidas en principio director de las reglas juridicas
constructoras o técnicas, segiin la distincion de Ducuir.

(5) Sobre esta base, los partidarios de las tesis imstituciouslistas critican ese modo de sis-
tematizacién del Derecho, propugnando el criterio mas formal derivado de la idea de insti-
tucién, que permite comprender mejor el conjunto légico del Derecho, sin considerar como
excepciones lo que son en realidad unevos priucipios concurrentes. Vid. Damin, ob. cit,, p. 97.
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léctica y polémica entre autoridad y libertad; la articulacién de una
y otra comporta los elementos cualificativos de toda realidad politica.
Al hilo de estas consideraciones aparece claro que el Derecho positivo,
como dice Esser (6), es portador de un sentido, solucién de compro-
miso entre el mundo de los valores y de las ideas y las necesidades poli-
tico-sociales del momento.

Pues bien, consecuentes con lo dichot hemos de concluir que no es
otro en su raiz el planteamiento del problema de la revision de los actos
administrativos. Como concrecién de aquellos términos, entre los que
se plantea la tensién, operan: a), de una parte, las variables exigencias
del interés piblico, para cuya satisfaccién el Estado, gestor de tal
interés, y especificamente la Administracién, puede considerar necesario
el mantenimiento de un acto administrativo (7), o, dada la movilidad
de la realidad social sobre la que opera la funcién administrativa, esti-
mar oportuna su revocacién total o parcial (8); b), de otra parte, el
interés particular de los administrados, cuya defensa formal se posibilita
mediante la existencia de garantias juridicas, susceptibles de ser utili-
zadas para impugnar un acto administrativo lesivo, o de ser invocadas
para limitar o condicionar la facultad revisora de la Administracién (9).
En definitiva, la tension se produce en torno al principio de seguridad
juridica. RapBRUCH ha destacado tres modos de concebir la seguridad

(6) Citado por ViLLaR Parasi, en «La doctrina del acto confirmatorio», en el nimero 8 de
esta REVISTA. ViLrar Parasi aiiade que, por ello, «el Derecho administrativo no es una cien-
cia meramente légica y conceptual; sus categorias se conscrvan o se arrinconan en el desvin
de los viejos recuerdos, no por el rigor cientifico que contengan, sino por la eficacia social
Jue demuestren».

(7) El planteamicnto es valido para las disposiciones generales, y por supuesto, para abor-
dar el problema de la retroactividad.

(8) Para estas consideraciones generales no es precisa todavia la difcrenciacién técnica de
los motivos de oportunidad y legitimidad. La tensién entre el intcrés general y el particular
del administrado se plantea siempre en los mismos términos dogmaticos, pucs la concurrencia
de un vicio de legitimidad no opera sino debilitando la posicién de uno dec los dos extremos
en tensién, incluso hasta anularla.

(9) Las implicaciones politicas del problema resultan evidentes de este simple plantea-
micnto; pero hay ademés el dato formal de que el principio de la seguridad juridica se enuncia
en la parte dogmatica de las constituciones politicas. Cfr. el articulo 17 del Fucro de los Es.
panoles.

Sin embargo, como quicra que el planteamiento_real de los mids importantes problemas po-
liticos se hace sobre bases sociolégicas, en funcion de la conciencia de la colectividad, base
comin sobre la que operan distintas concepciones politicas, las declaraciones constitucionales
son en ocasiones inexpresivas, por formales, de la esencia del régimen politico. Basta, para
ratificar este aserto, el simple cotejo de la parte dogmaitica de las constituciones de las demo-
cracias populares y la de las democracias occidentales: las coincidencias son evidentes, y, en
ocasiones, sorprendentes. Vid. Duvercer, Droit constitutionnel et Institutions politiques, 1956.
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juridica: la seguridad-tranquilidad, la seguridad-certidumbre y la se-
suridad-estabilidad o seguridad-firmeza, que es la que aqui especial-
mente nos interesa, y que designa la existencia de un aparato juridico
provisto de ciertas precauciones destinadas a poner obsticulos a las mo-
dificaciones: el equilibrio requiere la adecuada ponderacién del prin-
cipio de proteccién del Derecho y del de seguridad juridica (10).

Los términos de planteamiento y solucién del problema, que tiene
su mayor dimensién en la revisién de oficio de los actos administrativos,
son los que nos van a ocupar a continuacién, si bien lo referiremos ya
a una realidad concreta: la del régimen administrativo, expresién del

Estado de Derecho (11).

B) Principios generales.

El planteamiento general del problema, buscando sus implicaciones
juridicas y politicas de raiz, permite ahora perfilar los principios ba-
sicos, elaborados en su fundamentacién por la doctrina y acogidos posi-
tivamente en los diversos Ordenamientos juridicos, en torno a los dos
extremos en tensién, radicalmente referibles a autoridad y libertad. La
proteccién objetiva del Derecho, de una parte, y la seguridad juridica,
de otra, imponen la bilisqueda y consecucién del justo punto de equi-
librio sobre bases transaccionales.

1. La proclamacién dogmatica del principio de seguridad y esta-
bilidad juridicas, fija el punto de partida, con rigidez, en la afirmacién
axiomdtica de que nadie puede ir contra sus propios actos. Su vigencia
inflexible, en relacién con los actos de la Administracién, implicaria
resolver la tensién en favor de uno de los extremos, y sacrificar, en aras
de la estabilidad a ultranza, la posibilidad de alcanzar un equilibrio es-
table, en el que desenvuelva su plena eficacia el Ordenamiento juri-

dico (12).

(10) . Haxs Perens denuncia que la Jurisdiccion contenciosa ha pasado de ser «protectora del
Derecho», a ser «protectora de la estabilidad a ultranzas. Cit, por ViLLar Parasi, ob. cit.

(11) El Estado de Derccho implica una realidad histérico-politica que, susceptible d¢ di-
versas formulaciones concretas, supone la sumision del Estado al Derecho, de la Administra-
cién al bloque juridico, y no simplemente la funcionalizacién del Estado a través de un Orde-
namiento juridico, lo que comportaria una mera tautologia, dada la conexién conceptual e ins-
titucional entre Estado y Derecho.

(12) Vid. Lérez Rond, «Presupuestos suhjetivos para la aplicacién del principio que pro-
bibe ir contra los propios actos», en esta REVISTA, num. 9, 1952, pp. 11 y ss.

En relaciéon con los actos de la Administracion, algunos autores ratifican la vigencia del
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2. La consideracion del otro polo en tensién, el interés publico y
“su gestién por la Administracién, obliga a una oscilacién pendular, para
seftalar que las mudables exigencias de aquel interés general v la nece-
saria legitimidad del actuar administrative, imponen erigir una excep-
cién a la rigidez de aquel principio: la Administracién puede revisar
libremente sus propios actos (13). '

3. La sucesiva ponderacién del extremo contrario, las exigencias de
la seguridad y estabilidad juridicas, conducen a la afirmacién de que
existen limites a la potestad revisora de la Administracién. El principio
de respeto a los derechos adquiridos se erige asi en barrera: la Admi-
nistracién no podra revisar sus actos, cuando creen, declaren o reco-
nozcan derechos a favor de terceros (14).

4. Supuesto que el fundamento de la revision puede hallarse en
razones de legitimidad que, al viciar al acto administrativo, exijan su
eliminacién, de nuevo opera la proteccion necesaria al principio de
juridicidad, manifestada en la revisibilidad, por la Administracién, de
sus propios actos, aun siendo declarativos de derechos, cuando asi lo
imponga una razén objetiva de ilegitimidad.

5. En esta situacién opera una vez mas la virtualidad del principio de
seguridad juridica, arbitrando garantias en favor del administrado: la
intervenciéon de los Organos jurisdiccionales o del Consejo de Estado,
con funcién apreciadora y definitoria del vicio de legitimidad, hace
efectivas esas garantias.

En Espaia, la posibilidad de que la Administracién promoviera la
revision de sus propios actos declarativos de derechos, ha venido siendo
ya tradicionalmente referida a esa originalisima institucién de nuestro

principio, aplicando el concepto procesal de cosa juzgada. Asi Memki, Teoria general de De-
recho Administrativo, Madrid. 1935, pp. 263 y ss. .

(13) Hacemos el planteamiento tradicional, para seguir discursivamente las sucesivas trans-
acciones, hasta alcanzar un punto de equilibrio. Ello no implica disentir de las justas criticas
que ha hecho Garcia pe EnTerria a tal planteamiento («La doctrina de los actos propios y el
sistema de lesividad», nimero 20 de esta REVISTA, 1956, pp. 69 a 77), por cuanto el principio
solo tiene vigencia tratandose de actos eficaces, y precisamente los supuestos de revision se re-
fieren a actos administrativos ineficaces.

(14) La doctrina sefiala usualmente otras limitaciones a la potestad revisora de la Adminis.
tracién, de las que no hacemos mencién en el texto, porque se fundan en razones ajenas a la
linea discursiva que se sigue, aunque laten en su fondo las mismas exigencias de seguridad
juridica. Asi no es revisable el acto que bubiera servido de base a una sentencia, porque lo
impide la santidad de la cosa juzgada, que, a sm vez, es una institucién derivada del principio
de seguridad jnoridica.
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Ordenamiento juridico, que es el proceso de lesividad (15). En su evo-
lucién ha denunciado Garcia pE ENTERRiA (16) el falseamiento de la
institucién, al exigir que la Administracién impugne sus propios ac-
tos ante los 6rganos de la Jurisdieciéon contencioso-administrativa, fun-
dando tal impugnacion en la concurrencia de dos lesiones, la juri-
dica y‘ la economica, con lo que quiebra la usual configuracion y tras-
cendencia de la ilegalidad y la lesion, susceptibles cada una de ellas
separadamente de fundar la impugnacién de un acto juridico. Alcanzado
€l punto mas alto en esa evolucién (17), nuesira reciente legislacién inicia
el movimiento recesivo, buscando un nuevo equilibrio estable, por la
via que habian marcado algunos preceptos de nuestra legislacién fis-
cal (18) v de Régimen Local (19). El articulo 37 de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracién del Estado (20) v los articulos 109 y si-
guientes de la Ley de Procedimiento Administrativo, establecen el nuevo
sistema en nuestro Derecho positivo, al que nos vamos a referir a con-
tinuacion.

III. PLANTEAMIENTO SISTEMATICO.

Los actos administrativos son en principio revisables; la presuncién
de legitimidad, que comporta el actuar administrativo, admite prueba en
contrario; la revisién exige la concurrencia de determinadas condi-

(15) Vid. por todos. A. Guaira, El proceso administrativo de lesividad, Barcelona, 1953.

(161 «La configuracion decl recurso dc lesividadn, en esta REVISTA, nGmero 13, 1934,
pp. 109 a 151.

(17) Garcia pe ENTERRiA, ob. cit., p. 151.

(18) CiriLo Martin-RETORTILLO, «La declaraciéon de lesividad del justiprecio acordado per
el Jurade Provincial de Expropiacién», en esta REVISTA, num. 30, 1939, p. 173, cita la revi-
sion unilateral de los expedientes de comprobacion, admitida por ¢l Rcglumento del Impuesto
de Dercchos Reales de 1911. asi como determinados supucstos colegidos jurisprudencialmente
de la pondcruda interpretacién de los articulos 9 y 27 del texto refundido de la Contribucién
de Utilidades de 22 de septiembre de 1922.

(19) El articulo 16 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, de 17 de
junio de 1935, establcce que las licencias «deberin» ser revocadas cuando desaparccieran las
circunstancias que motivaron su otorgamicnto o sobrevinieran otras que, de haber existido
4 la sazén, habrian justificado la denegacién; «podrin» ser revocadas cuando se adopten nue-
vos criterios de apreciacion. y «podran» ser anuladas cuando resultaren otorgadas erréneamente.
La revocacién fundada en la adopcion de nuevos criterios de apreciacién y la anulacién seida-
lada, comportarin el resarcimiento de los dafos y perjuicios que se causaren.

(20) «La Administracién no podra anular de oficio sus propios actos declarativos de de-
rechos, salvo cuando dichos actos infrinjan manifiestamente la Ley, segun dictamen del Consejo
de Estado, y no hayan transcurrido cuatro afios desde que fueron adoptados».
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ciones. Sobre estos supuestos, el equilibrio, entre el interés de la Ad-
‘ministracién y el administrado, puede buscarse en un punto tal que
permita: a), afirmar que la revisibilidad del acto administrativo se halla
limitada por los derechos de los particulares; b), o aseverar que tales
derechos resultan limitados por la posibilidad de revisar el acto admi-
nistrativo; c¢), o hacer ambas afirmaciones con la misma correccién. En
todo caso, sin dar, naturalmente, validez absoluta a lo que son simples
posiciones de principio, sobre las que operan los condicionamientos an-
tes sefialados, en mutua reciprocidad.

Puesto que nos vamos a referir solamente a la revisién de oficio de
los actos administrativos, trataremos de fijar ahora, esquematicamente,
el emplazamiento sistematico del problema en el ambito mas amplio
de la «revisién de los actos administrativosy.

A) Impulsor revisor.

Conforme se infiere con claridad de lo hasta aqui dicho, la revisién
de un acto administrativo puede ser promovida por un administrado,
en cuanto titular de un interés particular, o por la Administracién au-
tora del acto, en cuanto gestora del interés general.

El acto mediante el que un particular promueve formalmente la re-
visién de un acto administrativo, impugnandolo, es el recurso (21). La
admisibilidad de un recurso esta rigidamente condicionada, sobre todo
por la existencia de plazos preclusivos, en razén de las exigencias pro-
pias de la estabilidad y de la seguridad juridicas.

La simple peticién de que se reforme o elimine un acto adminis-
trativo, y la denuncia que pone en conocimiento de la Administracién
la existencia de un vicio, cuando el recurso no es admisible, implican
actuaciones que es preciso situar en la fase previa de revisién informal
del acto administrativo, pues no tienen en si mismas potencial tras-
cendencia juridica, sino en cuanto la Administracién, acogiéndolas, pro-
mueve formalmente la revision, si ésta es asimismo posible, a efectos
de destruir o modificar el acto administrativo.

El sistema de recursos en un Ordenamiento juridico administrativo
no hace sino plasmar los principios de la justicia administrativa. En el

(21) Vid. sobre recursos cualquier tratado de Derecho Administrative. GonziLez Pirez,
Los recursos administrativos, Madrid, 1960.
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sistema espaiiol, las garantias de los sujetos administrados pueden actuar-
se formalmente, por la via de recurso, ante la propia Administracién
y ante los érganos jurisdiccionales de lo contencioso-administrativo. Las
dos vias, administrativa y judicial, se ordenan sucesivamente, de suerte
que el particular legitimado no puede impugnar los actos de la Admi-
nistracién ante la Jurisdiccién contencioso-administrativa, sino cuando
han causado estado, es decir, cuando ponen fin a la via gubernativa (22).

Son recursos ordinarios, el de alzada, que se interpone ante el érgano
superior jerarquico del que dicté el acto (23), y el de reposicién, inter-
puesto ante el propio érgano autor del acto, y que opera sistemitica-
mente como requisito previo para la mterposxclon del recurso conten-
cioso-administrativo (24).

Si, adelantandonos a lo que después hemos de decir, partimos de la
base de que la Administracién tnicamente en determinados supuestos
puede promover de oficio la revisién de sus actos declarativos de dere-
chos, hemos de afirmar correlativamente que, por encima de tales con-
dicionamientos, puede revocar o anular, total o parcialmente, el acto
administrativo que ha sido oportunamente 1mpugnado por el cauce for-
mal de un recurso (25).

La revisién puede ser asimismo impulsada de oficio por la Adminis-
tracion. Baste en este momento sefialar que con la Ley de Procedimiento
Administrativo ha venido a quedar formalmente consagrada la doble
via, administrativa y judicial. Supuesto que en la revisién promovida
de oficio por la Administracién es donde con mayor virtualidad se
plantea el problema de la seguridad junridica, la Ley arbitra, en una
y otra via, garantias formales a favor del administrado, que estin esen-
cialmente representadas por la intervencién, vinculante para la Admi

’

(22) Articulo 37 de la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, de
27 de diciembre de 1956. Nuestra mas reciente legislacion utiliza preferentemente la expresion
aponer fin a la via administrativas. Asi el articulo 36 del texto refundido de la Ley de Ré-
gimen Juridico de la Administracién del Estado. El articulo 22 del proyecto remitido = las
Cortes por el Gobierno decia: acausaran estado en via administrativa...». La variacion se hizo
al acoger nna enmienda que se proponia concordar la terminologia de la nueva Ley con la de
lo Contencioso, que «habia suprimido la férmula causar estado, sustituyéndola por la de auna
vez aprobados definitivamente en via administrativas, segiin su articulo 39».

(23) Art. 122 de la Ley de Procedimiento Administrativo.

(24) Art. 126 de la Ley de Procedimiento Administrativo, y arts. 52 y ss. de la Ley de lo
Contencioso. N

(25) GonziLEz Perez, ob. cit., p. 109, destaca que la interposicion de nn recurso «amplia
las potestades de revision de los actos sdministrativoss, que tuviera el érgano «ad quems.
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nistracién, del Consejo de Estada o de los Organos de la Jurisdiccién
contencioso-administrativa.

La articulacién de la doble via, en este caso, se produce en un sentido
distinto del que hemos sefialado para el supuesto de que la revisién
hubiera sido promovida por un interesado. En efecto, no hay una
mera ordenacién de fases revisoras sucesivas, con identidad material
o de fundamento, sino que una y otra estan legalmente concebidas para
operar en supuestos materialmente distintos, que residen en el funda-
mento mismo de la revisién. Ello, no obstante, como quiera que la con-
figuracién de los supuestos en los que procede seguir la via judicial
del proceso de lesividad, se realiza con criterio residual (26), nada obsta
a que la Administracién pueda utilizarla a modo de segunda instancia
revisora, cuando del dictamen del Consejo de Estado resultara que el
acto no «infringe manifiestamente» la Ley. Luego insistiremos sobre
‘estos extremos, .al tratar de los términos legales de revision de oficio de
los actos administrativos anulables.

Supuesto que la revision sea promovida de oficio por la Administra-
cién, el problema de determinar el érgano a que corresponde, se ha de
resolver aplicando los principios generales de organizaciéon administra-
tiva, en particular el de su estructuracién jerarquica. Las actuaciones
e informes realizados por érganos jerarquicamente inferiores al que dicté
el acto administrativo, no pueden tener otra significacién que la de
tramites insertos en la fase que hemos llamado informal del procedi-
miento revisorio, ya que tienen por objeto poner en conocimiento del
6rgano autor del acto, o del superior jerarquico, la existencia de un
vicio que puede conducir a la declaracién de nulidad o anuiacién del
acto administrativo. La iniciaciéon del expediente formal revisorio tiene
lugar mediante decisién del 6rgano que dicté el acto o de otro superior,
conteniendo pronunciamiento sobre la invalidez y eventual ineficacia del
acto administrativo. Desde ese momento hasta la resolucién del expe-
diente revisorio, previo dictamen del Consejo de Estado, se desarrollan
los tramites de la revision formal del acto administrativo.

Para la declaracién de lesividad, que es presupuesto de la impug-
nabilidad de un acto administrativo por la Administracién ante los ér-

(26) El parrafo 2 del art. 110 dice: «en los demas casos, para conseguir la anulaciéon de
dichos actos (los declarativoe de derechos), la Administracion dcheri previamente declararlos
lesivos para el interés piblico, ¢ impugmarlos ante la jurisdiccién contencioso-administrativas.
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ganos de la Jurisdiccién contencioso-administrativa, el parrafo 2.° del
articulo 56 de la Ley reguladora de esta Jurisdiccion, establece que la
declaracion de lesividad debera revestir la forma de Orden Ministerial,
y si fuere promovida por Ministerio distinto del que dicté el acto, la
declaraciéon debera hacerse por Orden acordada en Consejo de Mi-
nistros. Cabria extender la aplicacién de estos preceptos al supuesto
de la revisién promovida en via administrativa, lo cual podria ser
corroborado por la necesidad de que la audiencia del Consejo de Estado
sea requerida por el Ministro titular del Departamento (27). Sin em-
bargo, no hallamos razones definitivas para que la revisién, en la linea
de la buena organizacién y desconcentracién administrativas, no pueda
ser promovida directamente por el érgano del que dimané el acto ad-
ministrativo (28). :

En caso de que la revisién se instara por un Departamento minis-
terial distinto del autor del acto administrativo, el problema habria .que
resolverlo, con aplicacién subsidiaria de la Ley de conflictos jurisdic-
cionales de 17 de julio de 1948, cuyos términos han side objeto de adap-
tacién en la Orden de 12 de diciembre de 1960, que regula el proce-
dimiento para declarar la nulidad de pleno derecho de las disposiciones
administrativas (29).

B) Fundamento de la revision.

La revisién puede ser teéricamente promovida: a), pur una razén
objetiva de ilegalidad o inoportunidad, o b), con un fundamento subje-
tivo, que se halla en la lesién de intereses o derechos subjetivos. El
articulo 115 de la Ley de Procedimiento Administrativo (30) y el ar-
ticulo 41 de la Ley reguladora de la Jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa (31), admiten la revision objetiva fundada en una infraccién del
Ordenamiento juridico, que asimismo se halla explicitamente exigida
para la revisién de oficio en via administrativa por los articulos 109
v 110 de la Ley de Procedimiento Administrativo.

(27) Art. 20 de la Ley Organica del Consejo de Estado, de 25 de noviembre de 1944.

(28) Sin perjuicio de que el dictamen del Consejo de Estado sea requerido por el Ministro,

(29) Es obvia la inspiracion de esta Orden en los principios de la Ley de 17 de julio
de 1948, cuya aplicacién subsidiaria declara.

(30) «Los recursos de alzada y de reposicion previo al contencioso podrin fundarse en
cualquier infraccién del Ordenamiento juridico, incluso la desviacion de poders.

(31) <¢El demandante podra presentar la declaracién de no ser conforme a Derecho y, en
su caso, la anulacién de los actos y disposiciones susceptibles de impugnacion...».
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La consideracién subjetiva de la lesion de intereses o derechos subje-
tivos opera en la determinacién de las condiciones de legitimacién de
los particulares recurrentes, o, tratandose de la impugnacién procesal
de un acto administrativo por la propia Administracién, la lesién del
interés piblico econémico o de otra naturaleza (32) opera como requi-
sito exigido en la configuracién de nuestro proceso de lesividad, junta-
mente con el de la lesién objetiva del Ordenamiento juridico (33). Luego
insistiremos sobre estos extremos al comentar la Ley de Procedimiento
Administrativo. Interesa, no obstante, resaltar la posicion mantenida
recientemente por GaArcia TrEvijaNo (34), que entiende, con perfecta
congruencia légica, pero con dificil encaje en nuestro sistema de jus-
ticia administrativa, que el proceso de lesividad ha quedado constreiiido
a los supuestos de lesiones econémicas v vicios de oportunidad, pero
en ambos casos sin ilegalidad.

Sin embargo, la interpretacién conjunta del articulo 56 de la Ley
reguladora de la Jurisdiccién contencioso-administrativa, de una parte,
y el parrafo 2.° del articulo 126 de la Ley de Expropiacién Forzosa, de
otra, ha conducido al Consejo de Estado, en recientes dictimenes, a
afirmar la posibilidad de que la Administracién impugne en via con-
tenciosa la valoracién verificada por el Jurado de. expropiacién, ba-
sandose simplemente en la lesién econémica en mas de una sexta parte.
Dice asi el Consejo de Estado (35):

«Una observacién final, por ultimo, debe hacerse a propdsito de la
fundamentacién de ese recurso contencioso, y es que, no es preciso apo-
yarlo en la doble lesién econémica y juridica como tradicionalmente
la jurisprudencia habia venido exigiendo en el proceso de lesividad.
Esa doble exigencia, a la que faltaban verdaderas razones objetivas ha-
ciendo a la Administracién de peor derecho no ya sélo que el adminis-
trado, sino que cualquier parte ordinaria en un proceso de impugna-
cién civil, donde los motivos de invalidez y los de lesién justifican por
si y separadamente cada uno una accién de impugnacién independiente,
ha desaparecido en virtud de la nueva regulacién de este proceso. Por
una parte, el articulo 56 de la Ley de la jurisdiccién contenciosa de 27
de diciembre de 1956, expresamente refiere la lesion «a los intereses

(32) Art, 56 de la Ley de lo Contencioso.

(33) Vid. razones histéricas, en Gancix pe ENTEmmia, ¢La configuracién...n, cit.
(34) Curso de Derecho Administrativo, tomo I, vol. I, pp. 203 y- 204.

(35) Dictamen de 9 de febrero de 1961 (expediente nim. 27.166).
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publicos, de caracter econémico o de otra naturaleza». Por otra parte,
en fin, el especifico recurso de impugnacién del justiprecio que habi-
lita el articulo 126, parrafo 2.°, de la Ley de Expropiacién, para «am-
bas partes» del expediente expropiatorio, se afirma expresamente que
«debera fundarse en lesién... en mas de una sexta parte», sin exigir,
por conmsiguiente, ademés de esta lesién econémica, una infraccién de
cualesquiera normas juridicas; la Administracién esta en cuanto al fondo
de este recurso exactamente sobre el mismo pie que el particular, y
bastante es que esto se haya producido y que se haya privado a la Ad-
ministracién de su privilegio general de la decisién previa desplazando la
carga de impugnar al administrado, privilegio que en el sistema de fija-
cién del justiprecio de la Ley anterior de 1879 aun se la reconocia, para
que se pretenda todavia rebajar mas aun e injustificadamente su status».

Ello no obstante, el Consejo de Estado advierte el importante giro
que esta imprimiendo a la tradicional configuracién del proceso de lesi-
vidad, por lo que, dada la evidente razén objetiva que le asiste en los
supuestos de expropiacidn forzosa, seiiala la posxbllldad de invocar con-
juntamente la lesién juridica:

«En todo caso, siempre cabria decir que la norma cuyo restableci-
miento se pretende en este proceso es, tanto para la Administracién
como para el expropiado, la que dispone la justicia de la indemniza-
cién expropiatoria (articulos 25 y 36 de la Ley), norma que se viola tanto
si la cifra senalada por el Jurado excede como si falta de la objetiva
de ese justo valory,

El vicio en que se funda objetivamente la revisién de un acto admi-
nistrativo puede ser de fondo o de forma y de legitimidad o de opor-
tunidad, y, por razén de sus efectos, puede ser de los que hacen el acto
nulo de pleno derecho o meramente anulable.

La doctrina italiana es la que ha matizado el concepto de vicio de
oportunidad, porque, en la legislacién de aquel pais, funda el recurso
jurisdiccional de mérito, en cuya resolucién el érgano jurisdiccional no
s6lo puede anular el acto, sino reformarlo y sustituirlo por otro nuevo,
ejercitando en forma de decision, como dice ZANOBINI, una actividad
administrativa (36).

La Ley de Procedimiento Administrativo ha venido a hacer, por

(36) Vid. cualquier tratado de Derecho Administeativo italiano. Especialmente, Ziwomini,
Corso di Diritto Amministrative, y la obra del mismeo titulo de Santi Romawo.
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primera vez, una regulacién sistematica de los supuestos de nulidad (37)
y anulabilidad (38), que pueden. fundar la revisién del acto administra-
tivo. La admisibilidad de un tercer término de invalidez, supuesto por
el acto inexistente, no es recogida por la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo, si bien tiene en verdad mas valor que el puramente polémico
de distinguir conceptual y empiricamente entre nulidad e inexistencia,
pues, aunque, como seiiala Espdsito (39), sélo la nulidad es valor juri-
dico, no carece de trascendencia, en sus efectos, la distincién entre nu-
lidad e inexistencia.

En efecto, el criterio de calificacion de la inexistencia es sumario y
negativo (la falta de un elemento esencial), en cambio, la nulidad es
objeto de apreciacién segun una estimaciéon positiva y discriminato-
ria (40). Supuesto que la declaracién de nulidad de pleno derecho por
la Administracién esta sujeta a un procedimiento formal que arbitra
garantias en favor del particular interesado, es obvio que la Adminis-
tracién no puede ya simplemente desconocer tales actos (41), sino que
Ira de destruir la apariencia de acto administrativo, pues, en caso con-
trario, podria llegarse a la total inoperancia de las garantias del pro-
cedimiento formal revisorio, al quedar a merced de la Administracion
la ‘utilizacién de dicha via para negar eficacia a un acto con apariencia
juridica.

En cambio, en caso de inexistencia del acto administrativo por falta
de un elemento esencial del mismo, la Administracion puede simple-
mente desconocer el acto, sin necesidad de ajustarse al procedimiento
de revisién del articulo 109 de la Ley de Procedimiento Administra-
tivo. En consecuencia, aunque la Ley no distingue los supuestos de nu-
lidad e inexistencia, la distincidn tiene vigencia y ofrece la gran ventaja
practica de que, a través de la interpretacion de la Ley, se permitira
a la Administracién ignorar el acto inexistente, quedando limitado el
procedimiento formal revisorio del articulo 109 a los actos nulos de
pleno derecho.

(37) Art. 47.

(38) Art. 48.

(39) La validita delle leggi, Padova, 1934, p. 274.

(40) Gancia Oviepo, Derecho Administrativo, 5.* ed., revisada por Mamrinez Useros, Me-
drid, 1955, pp. 209 y 210. -

(41) No puede limitarse la Administracién a ignorar o inaplicar el acto nulo, como hacen
los Jueces, Magistrados y Tribunales que, conforme al art. 7.0 de la Ley Organica del Poder
Judicial, no pueden aplicar los Reglamentos y demis disposiciones de cualquier clase que
ecan que estén en desacuerdo con las Leyes.
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Dentro de nuestro Ordenamiento juridico no tiene dimensién sustan-
tiva el vicio de mérito en los términos en que ha sido elaborado por la
doctrina y practica italianas, pese a que haya servido dogmaticamente
para configurar el concepto estricto de revocacién, como luego hemos
de sefialar. Ello no obstante, supuesto que.los limites de la revisibilidad
de oficio de los actos administrativos se hallan en la seguridad juridica
que afecta a la estabilidad de las situaciones de derecho de los particu-
lares, quiérese decir, que, cuando no existen tales limites, las razones
de oportunidad fundan libremente la reveocabilidad de un acto admi-
nistrativo, como basan la derogabilidad de una disposicion de caricter
general en ejercicio de la potestad reglamentaria de la Administracion.

C) Esquema del procedimiento.

El procedimiento de la revision debe ser, en esquema, el siguiente:

a) La que hemos llamado revisién informal, en la que se sitian
sisteméticamente las denuncias o peticiones, bien provengan de un par-
ticular o de un érgano inferior (un Negociado, por ejemplo) de la pro-
pia Administracién, asi como los asesoramientos juridicos y técnicos
que, en su caso, sean precisos.

b) Iniciacién del procedimiento formal revisorio, cuando proceda,
mediante pronupciamiento del érgano al que corresponda promover la
revisién, bien sea el propio autor del acto, bien su superior, por razén
de jerarquia o de supremacia.

¢) Audiencia del interesado, exigida por aplicacion de los princi-
pios generales que regulan el procedimiento administrativo, y sobre cuya
necesidad se ha pronunciado ya el Consejo de Estado (42). '

d) Dictamen del Consejo de Estado.

e) Resolucién concordante con este dictamen. Después nos referi-
remos al alcance de la vinculacién del dictamen del Consejo de Estado.

D) El fin de la revision.

Ya hemos destacado que en el fin se halla la clave de toda institu-
cién juridica, y que el fin del complejo normativo de la revision (ins«

(42) En dictamen emitido el 18 de junio de 1959 (expediente ndm. 25.119), y en el de
29 de octubre de 1959 (expediente nim. 25.348), por ejemplo.
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titucion-regla, sobre la que incide el principio de unidad organica), se
halla en la posible modificacién o eliminacién del acto revisado.

La revisién concluye con la declaracién de existencia o inexistencia
de los vicios, y consigniente anulacién, revocacion o confirmacién del
acto reévisado. Ahora bien, la confirmacién del acto revisado, aunque
constituye un posible fin del procedimiento revisorio, no se halla incar-
dinada estrictamente en el elemento finalista de la institucién juridica,
¥, por tanto, no tiene por si mismo virtualidad definitoria del concepto
de revisién: entra en juego solamente como término dialéctico opuesto
a la modificacién o eliminacién del acto que se revisa, pues, en tanto el
acto no se anula o se revoca, es meramente anulable o revisable, y con-
siguientemente es confirmable (43).

En la doctrina y en la Jurisprudencia ha venido siendo tema clasico
el de precisar y diferenciar los conceptos revocacién y anulacién de los
actos administrativos. El problema de la distincién ha sido abordado
preferentémente por la doctrina italiana, que en ocasiones ha consi-
derado necesaria la introduccién de nuevos términos (44). Dos crite-
rios han sido utilizados con preferencia: a), criterio subjetivo, que se
traduce en designar como revocacién la privacién de efectos a un acto
administrativo hecha por el propio 6rgano que dicté el acto, mientras
que se designa como anulacién la ineficacia decretada por un érgano
distinto de aquel del que dimandé el acto administrativo (45); b), crite-
rio objetivo, en virtud del cual se atiende al fundamento de la inefi-
cacia, de suerte que, siguiendo los cauces marcados por la doctrina ad-
ministrativa italiana, se designa como revocacién la privacién de efi-
cacia, por razones de oportunidad, a un acto administrativo valido,
mientras que la anulacién es «la eliminacién de un acto juridico in-
vilido del mundo del Derecho» (46). No faltan autores que conjugan
ambos criterios, afirmando que la anulacién se hace por motivos de
legitimidad y por érgano distinto del que dicté el acto, mientras que

(43) Vid. Viuram Parasi, «La doctrina del acto confirmatorios, en esta- REVISTA, pume-
ro 8, 1956, pp. 12 y ss. Cfr. art. 124 de la Ley de Procedimiento y arts. 81, 83 y 84 de la
Ley de lo Contencioso. .

(44) Asi, Guiccturpr denomina abrogacién a la privacion de efectos al acto por inoportu-
nidad sobrevenida.
© (45) Borsi, La giustizia amministrativa, 1941, p. 36. Critica la distincion objetiva, pot no
ser conforme a la expresién dominante en la doctrina y en la préctica, por lo que puede dar
logar a equivocos.

. .(46) . Romanewry, L'annullamento desgli atti amministrativi, Milin, 1939; ALEssi, La regoca
degli asti amministrasivi, 2.8 ed., 1936.
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la revocacion se hace por motivos de oportunidad y por el mismo érgano
autor del acto.

Por lo demas, la dualidad de criterios no es en realidad sino tra-
sunto a este problema concreto de la disparidad que se manifiesta, con
caracter general, al configurar conceptos tan basicos como Administra-
cion, Derecho Administrativo y acto administrativo. Al dato objetivo,
en principio mas técnico, puede reconducirse en ocasiones la calificacién
subjetiva (47).

Sin embargo, para evitar equivocos, no podemos dejar de consi-
derar y precisar el doble sentido con que el término revocacién ha ve-
nido siendo utilizado, pues junto a la acepcién estricta que resulta de
lo dicho anteriormente, sectores caracterizados de la doctrina (48) y
todavia usualmente nuestra jurisprudencia (49), tienen una nocién am-
plia de la revocacién susceptible de designar todo acto em virtud del
cual se priva de eficacia 2 un acto administrativo anterior, desplazando
al fondo, que sirve de fundamento a la declaracién de ineficacia, el
término anulacién, que se sitia en el mismo plano que la declaracién
de nulidad o la declaracién de inoportunidad.

Sin pretender replantear el problema, en cuanto en él pueda haber
de convencional, no cabe desconocer las posibilidades de esta delimi-
tacién de conceptos que constrifie la revocacién al plano de la forma,
0, en su caso, a la fase ejecutiva, y remite la anulacién a la cuestién
de fondo suscitada o a la fase declarativa.

La revocacion es el acto formal que acredita la ineficacia de un
acto administrativo, bien sea por incurrir en vicio de legitimidad, o
por razones de oportunidad. De aqui se deduce que entre revoca-
cién y anulacién hay, ademas de una diferencia de ambito, en cuan-
to no s6lo los supuestos de anulacion fundan un acto revocatorio,
una diferencia sustancial, que es la que va de la forma al fondo. En

(47) Garripo Farra, Tratado de Derecho Administrativo, 1958, vol. I, p. 507. Afirma (ue
la escasa virtualidad del criterio subjetivo se produce cabalmente en la medida en que la
intervencién de uno u otro érgano coincida con el criterio objetivo.

(48) Caerano, Tratado elemental de Derecho Administrativo, trad. esp., p. 322, llama re-
vocacién al «acto administrativo que tiene por objeto hacer cesar los cfectos de otro anterior
practicado por el mismo funcionario o por un subordinador. Rovo-ViLLaNova, Problemas de
régimen juridico municipal, 1943, pp. 41 y 42, entiende por revocacién ala declaraciéon de veo-
luntad de una autoridad piudblica, por virtud de la cual se anulan o modifican los efectos ju-
ridicos producidos por el acuerdo revocado».

(49) Gonzirez PErez, «La revocacién de los actos administrativos en la Junsprudencla
espaiiolar, en esta REVISTA, nim. 1, 1950, pp. 149 y ss.
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este sentido, el concepto de revocacién del acto administrativo seria
paralelo al de derogacién de las disposiciones generales; cualquiera que
sea el fundamento, juridico o de oportunidad, que conduzca a la priva-
cion de efectos a un acto administrativo, ésta habria de tenmer lugar
mediante el acto formal de revocacién, de la misma manera que, tra-
taindose de una disposicién general, se ha de hacer a través de una dis-
posicion derogatoria.

La declaracién de nulidad es un pronunciamiento sobre la concu-
rrencia en un acto administrativo de alguno de los vicios que, por
determinacién del articulo 47 de la Ley de Procedimiento Administra-
tivo, lo hacen nulo de pleno. derecho. La anulacién es un concepto
paralelo al anterior, que opera cuando el vicio de legitimidad es de
los que hacen el acto administrativo meramente anulable.

La apreciacién y valoracién del vicio de legitimidad del acto admi-
nistrativo, en cuanto afecta al fondo sustancial juridico del acto revo-
catorio, es de la Administracién si el acto no declara derechos de
terceros, y, cuando el acto es declaratorio de tales derechos, de los Orga-
nos de la Jurisdiccion contencioso-administrativa o del Consejo de Es-
tado, que actian en funcién de garantia juridica de los administrados.
La competencia para revocar el acto administrativo es, en cambio, siem-
pre de la Administracién. La distincién es neta incluso en el supuesto
de actuacién de un 6rgano jurisdiccional de lo contencioso-administra-
tivo: El Tribunal, ‘a instancia del particular o de la propia Adminis-
tracion, anula el acto administrativo que incurre en cualquier infraccién
del Ordenamiento juridico. Pero, por razén de la .posicién privilegiada
de la Administracién, la funcién jurisdiccional, que normalments com-
porta, aunque con valor secundario, la funcién ejecutiva, es meramente
declarativa, y la ejecucién, en la que se incardina la revocacién, queda
referida exclusivamente a la Administracién. La sentencia (y en su caso
el dictamen del Consejo de Estado) fundan juridicamente un nuevo
acto administrativo, el revocatorio, destinado a destruir la mera apa-
riencia juridica del acto administrativo viciado de legitimidad.

Conforme al articulo 84 de la Ley de 27 de diciembre de 1956, cuando
la sentencia estimare: el recurso contencioso-administrativo declarara no
ser conforme a Derecho y, en su caso, anulara total o parcialmente el
acto recurrido. Tenemos, pues, un acto administrativo anulado por sen-
tencia firme; pero la Administracién, en los términos propios del ar-
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ticulo 105 de la propia Ley, puede resolver, no sélo la ejecucién del
fallo (revocando el acto), sino también la suspensién de su cumpli-
miento, total o parcial, o su inejecucién en absoluto. La trascendencia
juridica de tal suspensién o inejecucién es que subsista la apariencia
de derecho del acto nulo o la eficacia del acto invalido, que no es ya
anulable, sino que esti anulado. ;Qué es lo que ha faltado para que la
anulacién de un acto por la Jurisdiccion contencioso-administrativa pro-
dujera la desaparicién juridica de sus efectos? El acto es anulable por
una razén de fondo, la infraccién del Ordenamiento juridico, y aunque
la norma infringida sea meramente formal (50), y si el pronunciamiento
acerca de tal cuestién corresponde a un Organo Jurisdiccional, podria
decirse que, declarados tales vicios y firme la sentencia, el acto ha de-
jado de ser anulable para ser anulado: ha pasado del plano de la posi-
bilidad al de la efectividad. Pero el acto administrativo anulado sigue
siendo éficaz en tanto la sentencia no se ejecute, es decir, en tanto el
acto administrativo no sea formalmente revocado por la Administracién.
Se desenvuelve asi en su plenitud el concepto apuntado de revocacién,
como privacién juridica de eficacia al acto administrativo que por vi-
cio inicial de legitimidad era anulable. Poco importa a la esencia juri-
dica del acto revocatorio que sea solo negativo o sea ademas positivo,
conteniendo un pronunciamiento en derecho de semntido contrario o di--
verso del que constituia el contenido del acto revocado: la esencia de
la revocacién es privar total o parcialmente de eficacia juridica a un
acto anterior (51). .

Podria argiiirse que esa privacién de eficacia muestra la inadecuacién
del concepto de revocacién en relacién coun los actos administrativos de-
clarados nulos de pleno derecho, pues tal nulidad absoluta hace al acto
no sélo invalido, sino totalmente ineficaz. Evidentemente, el acto admi-
nistrativo es ya ineficaz, no existiendo en la realidad juridica sino una
mera apariencia de derecho que cabria ignorar, sin necesidad de impug-
nacién, pero que para la mejor formalizacion juridica de la realidad
administrativa debe ser destruida una vez declarada la concurrencia
de un vicio sustantivo de nulidad: tal es el contenido y la eficacia juri-

(50) La infracciéon de una norma de procedimiento, por ejemplo, es cuestién de forma en
el acto administrativo revisado, pero es el fondo del acto administrativo revocatorio.

(51) En senltido contrario, Garcia Oviebo, ob. cit.,, p. 212: «El conceplo de revocacién,
que implica una resolucién contraria a otra anterior, expresa una diferencia fundamental con

la anulacién, que no es sino una declaracién de privar de efectos a la susodichs primera re-
solucién».
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dica del acto revocatorio. Esto sin perjuicio de la interpretacién que
impone el articulo 109 de la Ley de Procedimiento Administrativo, que,
al establecer un procedimiento formal para que la Administracién de-
clare la nulidad de pleno derecho de sus propios actos, obliga 16gica-
mente a concluir, que la presuncién de legitimidad que opera a favor
de dichos actos tinicamente cede ante una expresa declaracién de nuli-
dad, hecha con las garantias que en favor de los administrados esta-
blece el citado articulo 109 de la Ley. Consiguientemente, como antes
se ha dicho, no creemos que haya base legal positiva para sostener que
la Administracién puede altermativamente ignorar la existencia del acto
nulo, inaplicandolo, o promover la declaracién formal de su nulidad,
pues ello seria tanto como condenar a la inoperancia las garantias del
articulo 109, al quedar su aplicacién a merced de la Administracién.

Todas estas consideraciones se han hecho sin animo de replantear
el problema, en términos mas o menos convencionales, ni de rechazar
la precisada terminologia de la doctrina italiana, porque ningin obs-
taculo hay mayor para la elaboracién e investigacién del Derecho, que
las posiciones conceptuales, en ocasiones irreductibles, que descansan
sobre un simple quid terminolégico. Hemos precisado el sentido mas
usual de los conceptos y sus posibilidades, por la necesidad de utilizar-
los instrumentalmente, puesto que tienen reflejo legal positivo en nues-
tra mas reciente Jegislacion administrativa.

Efectivamente, la Ley de Procedimiento Administrativo utiliza el
término revocacién en el doble sentido seiialado, pues el articulo 124,
a] establecer que la resolucion de un recurso de alzada, confirmara o
revocara el acto impugnado esta dando al término revocacion el con-
cepto amplio comprensivo de la anulacién; en cambio, el articulo 112
contrapone en una linea de mayor rigor técnico las facultades de anu-
lacién y de revocacién, reflejando asi la distincion que la Exposicién
de Motivos seiiala entre los supuestos de nulidad, anulacién, revoca-
cién y rectificacién. Sin embargo, este concepto de revocacién carece

de contenido legal concreto en la Ley de Procedimiento Administra-
tivo (52).

(52) El art. 112 resulta anémalo, puesto que en la Ley no se regula la enynciada facultad
de revocacién, limitandose exclusivamente a desarrollar los supuestos de declaracion de nuli-
dad, anulacién y rectificacién. Ello es debido a que en el proyecto remitido por el Gobierno
a las Cortes se contenia otro articulo, .el 116, que facultaba a la Administraciéon para dejar sin
efecto sus propios aclos declarativos de derechos, previa indemnizacién, determinada con arre.
glo al procedimiento de expropiacion forzosa. Este articulo, que hubiera significado la admi-
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E) Efectos indemnizatorios.

Cuando la Administracién declara la nulidad o cuando anula un acte
administrativo declaratorio de derechos, privando asi de cobertura ju-
ridica a determinadas situaciones individuales, parece evidente que
los particulares afectados tendran derecho a ser indemnizados por el
Estado de la lesién que hubieran sufrido, en cuanto sea directamente
referible al funcionamiento normal o anormal de los servicios piblicos,
del que se derivé en su momento el vicio que hace al acto adminis-
trativo pulo o anulable (53). Esta afirmacion resulta cocroborada por
el parrafo 2.° del articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Ad-
ministracién del Estado, que, al establecer que la simple anulacién
en via administrativa o por los Tribunales contenciosos de las resolu-
ciones administrativas no presupone derecho a indemnizacién, no nie-
ga la posibilidad de esa indemnizacién, sino que impone al particular
Ja carga de reclamar y probar la efectiva lesién experimentada, cuya

realidad es la que no resulta presupuesta por el hecho de que el acto
administrativo haya sido anulado.

"IV. La meviSION DE OFICIO EN LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO,
A) Ambito del capitulo 1 de su titulo V.

a) Disposiciones generales.

En principio, la privacién de efectos a una disposicién general se
bace a través de la facultad derogatoria, propia de la potestad regla-
mentaria de la Administracién. Pero, segin ha dicho el Consejo de Es-
tado, hay «una distincion entre la derogacién pura y simple de una

sién de una potestad revocatoria juridicamente ilimitada, fué suprimido por las Cortes, sin
adaptar correlativamente los restantes preceptos y la redaccién de la Exposicién de Motivos.
En consecuencia, se mantienen las referencias » una facultad de revocacidn que, como se_dice
“en el texto, no tieme contenido legal concreto en la Ley de Procedimiento Administrativo.
Cfr. el art. 369 de la Ley de Régimen Local y el art. 110 de la de Procedimiento Admi-
nistrativo.

(53) Art. 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado. Cfr. articu-

lo 16, antes citado, del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, de 17 de ju-
nio de 1935.
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disposicion general y la derogacién por causa de nulidad de pleno de-
recho con expresa declaracién de la misma; en el primer caso se
respetan los derechos adquiridos, pues la retroactividad es materia re-
servada a la ley formal, y, por tanto, excluida de la potestad regla-
mentaria; en el supuesto de la derogacién con declaracién de nulidad,
y aqui radica la novedad de la Ley de Procedimiento Administrativo
al admitir esta posibilidad, quiebra el principio del respeto a los de-
rechos adquiridos, como efecto esencial de la nulidad de pleno dere-
cho» (54).

E] principio general de respeto a los derechos adquiridos (sin en-
trar en la dificil y matizada cuestién de precisar su concepto, distin-
guiéndolo de la mera expectativa), se yergue con extraordinaria vir-
tualidad, en la doctrina y en el derecho positivo, frente a cualquier
forma de retroactividad. _

La Ley de Procedimiento Administrativo articula expresamente las
garantias del administrado frente a la retroactividad de los actos ad-
ministrativos : dice el parrafo 3.° del articulo 45 que sélo excepcional-
mente puede otorgarse eficacia retroactiva a los actos cuando se dicten
en lugar de otros anulados, y asimismo cuando produzcan efectos
favorables al interesado, siempre que el supuesto de hecho necesario
existiera ya en la fecha a que se retrotraiga la eficacia del acto y éste no
lesione derechos o intereses legitimos. El capitulo I del Titulo V da
contenido juridico y sentido de garantia al primer supuesto de retro-
actividad, sefialando los cauces por los que la Administracién podra
llegar a la nulidad o anulacién de sus zctos declarativos de derecho:
la reconocida competencia juridica del Consejo de Estado y el carac-
ter jurisdiccional de los Organos de lo Contencioso-administrativo son
la garantia de que sélo ante las exigencias superiores del Derecho y el
interés publico (luego veremos el alcance de la declaraciéon de lesivi-
dad) pueden quebrar el dereche subjetivo y el interés particulares.

La aplicacién de los articulos 109 y 110 de la Ley de Procedimiento
Administrativo a los supuestos de derogacién de disposiciones generales,
por razén de nulidad, puede ser afirmada o negada, en funcién de la
solucion que se dé a dos problemas previos: de una parte, si en su
concepto legal, el acto administrativo abarca o no a las disposiciones
generales; y, de otra, si la Administracién puede derogar o no sus dis-

(54) Dictamen del Consejo de Estado, de 30 de mayo de 1960 (expediente nim. 36.324).
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posiciones con eficacia retroactiva en ejercicio de facultades discrecio-
nales, aunque tengan un sentido excepcional, pues si se admite tal po-
sibilidad no parece 1égico que, cuando tal derogacién se funde en la
existencia de vicios que hacen ilegitimo el acto administrativo, deba su-
jetarse a un procedimiento excepcional de significacién restrictiva, ar-
ticulado en garantia de los derechos de terceros, pues es uno de los su-
puestos en que, con mayor razén, puede y debe dar eficacia retroactiva
a sus disposiciones.

a) En relacién con el primer problema, la doctrina no es unanime.
La discrepancia se ha manifestado recientemente en Espafia entre GaRrri-
po FaLra (55), para quien la disposicion general se halla incluida en el
ambito del concepto técnico de acto administrativo, y Garcia pe En-
TERRIA (56), que diferencia el acto general de la disposicién general, ex-
trayendo ésta del ambito de los actos administrativos, y calificandola
por su caracter ordinamental, esto es, por su insercién en el Ordena-
miento juridico. :

b) En cuanto a la retroactividad de las disposiciones administrati- )
vas, la disparidad de opiniones es asimismo notoria, pues discrepa la
doctrina al considerar si la retroactividad puede ser decretada por una ’
disposicién administrativa o queda reservada a la disposicién con rango
formal de Ley. Sin embargo, hay que reconocer que los argumentos
pueden hallarse, teéricamente, en favor de una u otra afirmaciéon (57).
En Espafia se dictan en ocasiones disposiciones administrativas con efi-
cacia retroactiva (38), aunque no faltan antecedentes que niegan tal po-
sibilidad (59). En realidad, el articulo 3.° del Cédigo Civil es una regla
dirigida al juzgador que ha de aplicar la Ley, y, consiguientemente,
de ella no puede extraerse ninguna vinculacién para el legislador.

Sin embargo, para la adopcién de una posicién dentro de nuestro
Ordenamiento juridico, creemos que es hoy definitiva la Orden de la

(55) Tratado cit., vol. 1. pp. 362 y ss.

(56) «Recurso contencioso directo contra disposiciones reglamentarias y recurso de repo-
siciénn, en esta REVISTA, ndm. 29, 1959, pp. 161 y ss.

(57) Garripo FaLra, Tratado cit., vol. 1, p. 490.

(58) Garripo FarLa, ob. cit.,.recuerda la disposicion adicional 1.5 del Reglamento de fun-
cionarios de las Corporaciones Locales, de 30 de mayo de 1952, que desplaza el problema a
la diferenciacion del derecho adquirido vy la mera expectativa,

(59) La sentencia de 17 de abril de 1900 senala que la Administracién no puede dar efi-
cacia retroactiva a sus disposiciones, cuando ello implique alteracién, lesién o desconocimiento
de derechos legitimamente creados al amparo de otras anteriores.
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Presidencia del Gobitrno de 12 de diciembre de 1960. Efectivamente, si
la Administracién ha de seguir un procedimiento formal para declarar
la nulidad de-pleno derecho de las disposiciones administrativas, lo que
lleva consigo, por la naturaleza de dicha nulidad, la eficacia retroactiva
de tal declaracién, parece obvio que debe concluirse que la Administra-
. ¢ién no puede derogar simplemente, con eficacia retroactiva, sus dispo-
siciones, en cuanto afecten a derechos de terceros, pues en otro caso las
garantias implicadas por aquel procedimiento devendrian inoperantes;
al quedar a voluntad de la Administracién el seguir dicho procedimiento
o ejercitar simplemente su potestad derogatoria con eficacia retroactiva,
prescindiendo de todo fundamento de ilegitimidad.

Este argamento halla su mayor vigor en la consideracién de que su
fuerza formal deriva de la Ley de Procedimiento, y no simplemente de
la Orden citada de la Presidencia del Gobierno, pues si bien es cierto
que esta Orden se declara desarrollo reglamentario del parrafo 2.° del
articulo 47 de la Ley de Procedimiento Administrativo, es en puridad
desarrollo del articulo 109, puesto que el articulo 47 se limita a hacer
la enunciacién substantiva de los supuestos de nulidad, pero el aspecto
procedimental de la revisidn se halla en el titulo V, que encaheza el
citado articulo 109. En consecuencia, la repetida Orden de la Presiden-
cia del Gobierno, viene a corroborar una argumentacién extraida de la
Ley y que conduce a incluir la declaracién de nulidad de las disposicio-
nes administrativas en el ambito de su articulo 109, operando por tanto
la garantia de la intervencién del Consejo de Estado, Veamos algunas
razones ;

1. La expresién acto administrativo cobija en diversos pasajes de la
Ley de Procedimiento Administrativo a las disposiciones generales junto
con los actos administrativos en su sentido estricto: asi, el articulo 47,
que da contenido al articulo 109, y en el que se incluye la nulidad de
las disposiciones generales administrativas, junto a la nulidad de pleno
derecho de los actos administrativos, hallindose tal precepto inserto en
el capitulo II (Actos en general) del titulo III (Actuacién administrati-
va); y en el propio titulo V (Revisién de los actos en via administra-
tiva) los articulos 113 y 120 admiten el recurso comtra una disposicién
administrativa de caracter general.

2.* Hay una razén fundamental que cohonesta la economia proce-
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sal y la eficaz garantia del prestigio y la juridicidad de la Administra-
cion.

La derogacidn con eficacia ex-tunc de una disposicién, por causa de
su nulidad radical, priva de su cobertura juridica inmediata a las si-
tuaciones nacidas o a los actos administrativos dictados en aplicacién
de dicha disposicién. Pero aunque la nulidad sea de pleno derecho (y lo
es, conforme al articulo 28 de la Ley de Régimen Juridico, a que se
remite el articulo 47 de la de Procedimiento Administrativo, cuando
infringe el Ordenamiento juridico), no lleva consigo la nulidad sin mas
de los actos dictados en su aplicacién, pues éstos sélo son nulos de
pleno derecho cuando se da alguno de los supuestos fijados por el ar-
ticulo 47, que puede o no concurrir en el acto administrativo, inde-
pendientemente del vicio de nulidad existente en la disposicion que
los ampara juridicamente; por tanto, en defecto de aquel titulo juri-
dico, se convertiria legalmente en acto anulable y susceptible, por tanto,
de revisién.

Esta ¢onclusién resulta del simple cotejo de los articulos 47 y 48:
declarada la nulidad de pleno derecho de una disposicién, y consiguien-
temente derogada, se estima inexistente en Derecho, y, por tanto, los
actos administrativos dictados para su aplicacién, una vez desaparecida
del Ordenamiento la disposiciéon que los amparaba juridicamente y de
la que dimanaba su legalidad formal, son actos que infringen el Ordena-
miento juridico y, como tales, conforme al articulo 48, son meramente
anulables y no nulos de pleno derecho (60).

Derogada, por tanto, con eficacia ex-tunc una disposicién ‘general
por ser nula de pleno derecho, la Administracién podra promover la re-
visién de los actos anulables dictados en su aplicacién, en los términos
propios del articulo 110 en relaciéon con el articulo 112: es decir, que
el acto administrativo sera anulado siempre que infrinja manifiestamente
la Ley, segiin dictamen del Consejo de Estado, no hayan transcurrido
cuatro afios, y no se*den las circunstancias excepcionales que lo hicie-
ran contrario a la equidad, al derecho de los particulares o a las leyes.

(60) Obsérvese que, en términos generales, el problema de la eficacia ex tunc no se
plantea idénticamente, tratindose de resoluciones y de disposiciones. En muchos supuestos,
el acto administrativo agota su eficacia en la creacién y amparo de una situacién determinada,
gunque sea de tracto sncesivo. El caricter de las disposiciones generales permite considerar,
con distinto sentido, los periodos de vigencia diferenciados en el tiempo, lo que puede con.
ducir a un planteamiento diverso del problema de su retroactividad.
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Como - quiera que, normalmente, la infraccién de Ley en que incurra
el acto administrativo sera la misma que motivé la nulidad de la dispo-
sicion derogada, sobre ella se va a pronunciar, con dictamen vinculante
para la Administracién, su mas Alto Cuerpo Consultivo, precisamente
cuando ya la Administracion ha hecho la declaracién formal de dicha
infraccién al derogar la disposicién general de la que el acto es aplica-
cién. No es preciso insistir en la consecuencia anémala que para el pres-
tigio, eficacia y juridicidad de la actuacién administrativa puede resultar
de esta situacidn, hasta llegar a la total inoperancia de la retroactividad
decretada por las disposiciones derogatorias y, en su caso, y si a su vez
esta disposicién tiene un contenido contrario o distinto, a la posibilidad
de que el Consejo de Estado se pronuncie circunstancialmente contra su
validez.

En cambio, si la declaracién de nulidad se ha hecho ya por el propio
Consejo de Estado o los Organos de lo Contencioso, a los que se refiere
la suprema garantia juridica de los administrados, estos Organos van a
hacer una simple aplicacién, en relacién con los actos revisados, de sus
pronunciamientos previos referidos a la disposicién general, por lo que
es indudable que se daria mas fiel cumplimiento a las normas de econo-
mia, celeridad y eficacia de la actuacién administrativa que proclama el
articulo 29 de la Ley de Procedimiento Administrativo.

Esta argumentacién légica se orienta a justificar la inclusién de las
disposiciones generales en el ambito del articulo 109, pero no puede ex-
tremarse hasta negar la posibilidad de que en muchos casos la nulidad
de la disposicién arrastre automaticamente la anulacién de los actos die-
tados en su aplicacién, cuando asi expresamente se declare. Lo contrario
seria imponer trabas innecesarias a la Administracién, con el consiguien-
te menoscabo de la eficacia y celeridad del actuar administrativo, al te«
ner que promover el expediente formal revisorio de cada uno de los actos
dictados en aplicacién o al amparo de la disposicién nula.

3.* La inclusién de las disposiciones generales en el ambito del ar.
ticulo 109 es la interpretacion mas concorde con los principios que in-
forman el régimen administrativo, como trasunto del Estado de Derecho.
E] principio de seguridad juridica, incardinado en la parte dogmatica
de las Constituciones, recibe mayores garantias, Piénsese a este respecto
que si la flexibilidad del principio de irretroactividad tiene su justifica-
cién tedrica y practica, su peligro es mucho mayor tratindose de dispo-
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siciones administrativas que de disposiciones con rango formal de Ley,
habida cuenta el menor control e intervencién del administrado en el pro+
ceso legislativo de la Administracién que en el del érgano especifica y
formalmente legislador. Opera, pues, como garantia la intervencién de
los més caracterizados Organos Juridicos del Estado (los Tribunales y
el Consejo de Estado), y queda, ademas, legalmente restringida la efica-
cia retroactiva de las disposiciones generales de la Administracién, por
aplicacién del articulo 45 de la Ley de Procedimiento Administrativo, que
proclama el principio de la eficacia ex-nunc y constrifie la retroactivi-
dad a los supuestos excepcionales y taxativos a que antes se ha hecho
referencia.

En este mismo sentido se pronuncié el Consejo de Estado al informar
el proyecto de la citada Orden de la Presidencia del Gobierno, pues,
interpretando el articulo 109 de la Ley, dictaminé que «aun si se en-
tendiera que tal precepto se limita a los «actos» a que se refiere el pa-
rrafo 1.° del articulo 47 y no a las «disposiciones» a que alude su pa-
rrafo 2.°, parece mis conforme al espiritu de la Ley, dada la mayor
importancia de las disposiciones, exigir también el dictamen favorable
del Consejo de Estado» (61).

Todo lo expuesto conduce, en definitiva, a aplicar los articulos 109
y 110 a las disposiciones generales de la Administraciéon que, respondan
o no al concepto estricto doctrinal del acto administrativo, son suscep-
tibles de ser incluidas en una acepcién amplia, no extrafia a la doctrina
ni a la Ley de Procedimiento, que parece entender por acto adminis-
trativo la simple concrecion del actuar de la Administracién.

b) Actos declarativos de derechos.

Llama la atencién notoriamente la dispar redaccion de los articu-
los 109 y 110 de la Ley de Procedimiento Administrativo, pues mientras
éste limita expresamente su aplicacién a los actos declarativos de dere-
chos, el articulo 109 se refiere a los actos nulos de pleno derecho sin
otra precisién (62). ¢(Quiere ello decir que la declaracion de nulidad
de un acto administrativo requiere siempre el tramite formal del ar-

(61) Dictamen emitido el 10 de noviembre de 1960 (expediente num. 26.983),
. (62) «La Administracion podri en cualquier ‘momento, de oficio o a instancia del inte-
resado, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado, declarar la nulidad de los actos
enumerados en el art. 47».
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ticulo 109, y en particular el dictamen vinculante del Consejo de Es-
tado? En nuestra opinién, es evidente que no:

- 1. Ya hemos manifestado nuestro sentir concordante con la doctrina
y la jurisprudencia, que afirman la libre revisibilidad de los actos ad-
ministrativos en que no se contengan declaraciones de derechos, sin que
consiguientemente exista razén para que, en caso de concurrir presu-
miblemente un vicio de nulidad, la Administracién deba someterse al
procedimiento formal revisorio del articulo 109 (63).

2. Si se parte de_ la base de que el limite de la libre revisibilidad
se halla en los derechos adquiridos, por razém fundamental de seguridad
juridica, es claro que sélo en funcién de ellos opera la garantia que
supone la intervencién del Consejo de Estado.

E] Consejo de Estado, la invocacién y difusién de cuya doctrina tiene
en esta materia el interés evidente y la importancia incuestionable que
dimanan del caracter vinculante de su dictamen, emitido en ejercicio
de una funcién de tipo jurisdiccional (64), se ha pronunciado ya con
claridad sobre este extremo:

«Los limites a la revocacién y anulacién de los actos administrativos,
que se formulan por los articulos 109 y siguientes de la Ley de Proce-
dimiento Administrativo, afectan exclusivamente a los actos «declara-
tivos de derechos» (también en igunal sentido el articulo 37 de la Ley
de Régimen Juridico), lo cual se entiende en el sentido de actos favo-
rables a los destinatarios que hayan enriquecido su patrimonio con un
derecho antes inexistente o hayan liberado un derecho efectivo de los
mismos que preexistiese de algin limite de ejercicio. Quiere decirse, en
concreto, que cuando se trata de actos que no han conferido positiva-
mente derechos a log destinatarios, sino que mas bien les han irrogado

(63) ALvarez GenninN, cEstudio de la nueva Ley de Procedimiento Administrativos, en esta
REVISTA, nim. 26, 1958, p. 193, parece estimar que el art. 109 se refiere (género) a los
actos nulos de pleno derecho, y el parrafo 1.0 del art. 110 a los actos nulos de pleno
derecho declarativos de derechos (especie), entendiendo que los actos anulables deben ser
siempre revisados por la via judicial de lesividad del péarrafo 2.0 del articulo 110. En
nuestra opinién, es obvio que el parrafo 1. del art. 110 se refiere a los actos anulables,
como resulta del simple cotejo de los articulos citados con los arts. 47 y 48 de la pro-
pia Ley: si el supuesto de anulabilidad se tipifica como cualquier infraccion del Ordenamiento
juridico (art. 48), no cabe duda que esti incursa en su ambito esa cualificada infraccién que es
la ilegalidad manifiesta a que se refiere al parrafo 1.2 del art. 110, cuyos términos no guardan
coherencia légica con los vicios de nulidad que enumera el art. 47.

(64) La afirmacion puede hallarse en pugna con los conceptos procesales, y en particular
con el concepto formal de jurisdiccion, pero puede mantenerse entendida en los términos es-
trictos en que se habla de la potestad jurisdiccional de la Administracién, y en que se confi-
garan los sistemas de jarisdiccion retenida y jurisdiccion delegada. ’ )
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cargas u obligaciones, y en general gravimenes, esos limites a las facul-
tades administrativas de revocacién, que estin configurados en garantia
de los derechos de los destinatarios y en funcién de los mismos, desapa-
recen, y la Administracién recobra sus facultades integras de volver so-
bre sus propios actos, facultad que, por lo demas, como todas las potes-
tades administrativas, debe ejercerse sélo cuando lo requiera el interés
publico y no arbitrariamente. Asi lo establecié la jurisprudencia de
agravios categdricamente, segiin la siguiente declaracion del acuerdo
del Consejo de Ministros de 28 de diciembre de 1951, publicado en el
Boletin Oficial del Estado de 6 de febrero de 1952, dictado a propuesta
de este Consejo de Estado: '«Si bien es cierto que constante jurispru-
dencia de esta Jurisdiccién ha sentado reiteradamente el criterio de que
no le es licito a la Administracién volver sobre sus propios actos cuando
éstos hayan sido declarativos de derechos, esta exclusion del acto de
contrario imperio una vez transcurridos cuatro afios desde la emana-
cién del acto debe entenderse tan sélo para los supuestos en que la
revocacién se verifique in pejus lesionando intereses adquiridos por el
primitivo acto, por lo cual hay que afirmar siempre la posibilidad de
que la Administracién pueda en cualquier momento revocar actos ante-
riores que sean limitativos o lesivos a los intereses particulares» (65).

¢Qué razones han podido determinar que la Ley de Procedimiento
Administrativo, en su articulo 109, a diferencia del 110 y del articulo 37
de la Ley de Régimen Juridico, no haya delimitado su ambito objetivo,
atendiendo al contenido del acto nulo y a la funcién de garantia que
desempeiia el Consejo de Estado con su intervencién?

1. Debe destacarse, en primer lugar, que la Ley de Procedimiento
Administrativo ha desaprovechado la gran oportunidad de hacer, dentro
de nuestro Ordenamiento, una regulacién total, con coherencia logica
y sistematica, de la revisién de oficio de los actos administrativos, fi-
jando con precision los principios, y en relacién con ellos las excepciones.
Si tal hubiera hecho la Ley, habria quedado indudablemente constre-
fiida la necesidad del procedimiento formal revisorio, a los actos en los
que se contuvieran declaraciones de derechos,

(65) Dictamen emitido ¢l 5 de noviembre de 1959 (expediente nim. 25.471). El Consejo de
Estado, en relacién con la potestad anulatoria de la Administracién, distingue los actos admi-
nistrativos segin sean o no declarativos de derechos, y matiza la significacion de los actos
limitativos de derechos subjetivos, a que se refiere el art. 43 de la Ley de Procedimiento Admi.
nistrativo para exigir su motivacién. ’
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2. Dada la invalidez e ineficacia radicales que genera el vicio de
nulidad, quizd ha repugnado al legislador que, al faltar la formulacién
del principio general, pudiera deducirse de la redaccién del articulo 109
cualquier sentido limitativo o excepcional, en relacién con esta clase
de actos viciados. Evidentemente, la Administracién siempre puede de-
clarar la nulidad de los actos que sean nulos de pleno derecho.

3. Puesto que se trata de actos ineficaces, a diferencia de los actos
anulables susceptibles de producir efectos, mientras no sean anulados,
quiza se ha considerado que implicaria un principio de incongruencia
interna el que el articulo 109 diera virtualidad alguna- al principio de
respeto a los derechos de terceros, puesto que en el presente caso no
podria haber sido adquirido ningiin derecho al amparo del acto nulo.

Pero hay que tener en cuenta que la expresién «actos declarativos
de derechos» esta suficientemente matizada para salvar esta objecién.
No es lo mismo la declaracién de un derecho, como contenido del acto
administrativo, que la creacién del derecho, que se halla en el plano
de su eficacia. Ahora bien, si el procedimiento es garantia, afirmar aprio-
risticamente la incorreccién de aquel planteamiento porque el acto nulo
es juridicamente ineficaz, comporta una peticién de principio, puesto
que dicha ineficacia no es sino trasunto de la nulidad del acto, de suerte
que la declaracién de ésta es la que exige determinadas garantias. En
otras palabras, el principio general es el de respeto a los derechos adqui-
ridos, aunque por la ineficacia del acto no se haya podido adquirir
ningin derecho, porque la garantia opera para saber precisamente si
se han adquirido o no tales derechos. Mientras no se declare la npuli-
dad concurren a favor del administrado, la presuncién de legitimidad
del actuar administrativo y la presuncién que opera a favor del po-
seedor.

¢) El silencio administrativo.

Se plantea el problema de si puede ser objeto de revisién de oficio
el acto de la Administracién que deriva de la aplicacion de los prin-
cipios y normas que regulan el silencio administrativo (66).

Esquematicamente puede precisarse la cuestién en los siguientes tér-
minos :

(66) Vid., por todos, las referencias jurisprudenciales y doctrinales hechas en relacién
con el proceso de lesividad por Guaita, ob. cit., pp. 103 a 107.
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a) Cuando, como es regla general, conforme al articulo 94 de la
Ley de Procedimiento Administrativo, el contenido es desestimatorio,
no parece que deba haber lugar a la revision de oficio por la Adminis-
tracién, en base a los siguientes argumentos:

1. El origen de la institucién pone de relieve que se trata con ella
Je facilitar al administrado la impugnabilidad del acto, operando como
medida compulsiva para que la Administracién cobserve los plazos, y,
1 la vez, como garantia a favor del particular, frente a la indebida mo-
tosidad en el actuar administrativo.

2. En consecuencia, el silencio no implica que, a otros efectos, que-
le resuelta negativamente la cuestiéon administrativa suscitada.

3. Uno y otro argumento se ven legalmente corroborados, por la
sbligacién de resolver expresamente, en todo caso, que pesa sobre la
Administracién, conforme al citado articulo 94 de la Ley de Procedi-
miento Administrativo.

b) Es distinto el planteamiento cuando el contenido del acto es
s0sitivo, supuesto perfectamente posible dentro de nuestro Ordenamien-
to, pues segin el articulo 95 de la Ley de Procedimiento Administra-
tivo, el silencio se entendera positivo, sin denuncia de mora, cuando
1si se establezca por disposicién expresa, o cuando se trate de autori-
taciones o de aprobaciones que deban acordarse en el ejercicio de fun-
riones de fiscalizacion o de tutela de los érganos superiores sobre los
inferiores.

Al darse al silencio administrativo un contenido positivo, existen ya
anos términos de resolucién, que tienen trascendencia juridica propia,
listinta de la simple apertura de la posibilidad de impugnar, y que
»ueden, consiguientemente, comportar cualquier infraccién del Ordena-
miento juridico, susceptible de fundar el ejercicio por la Administra-
ién de las facultades revisoras de sus propios actos.

‘B) La revisibilidad de oficio y el alcance de su cardcter potestativo.

El articulo 109 de la Ley de Procedimiento Administrativo establece
jee la Administracién «podra» declarar la nulidad de los actos nulos
le pleno derecho. Y el articulo 110 dispone que la Administracién no
cpodrd» anular sus propios actos declarativos de derechos, sino cuando
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infrinjan manifiestamente la Ley segin dictamen del Consejo de Estado.
La redaccién de los citados preceptos parece conducir a la conclusién
de que es meramente potestativo para la Administracién el utilizar sus
facultades revisoras. Vamos a precisar la cuestiéon en relacién con dos
extremos: el alcance del caricter vinculante del dictamen del Consejo
de Estado, de una parte, y, de otra, la virtualidad juridica que, a efec-
tos del procedimiento formal revisorio, puede tener el acto de poner en
conocimiento de la Administracién el vicio de legitimidad, bien pro-
venga de un particular (no siendo posible la formal utilizacién de los
recursos) o de un 6rgano de la Administracién.

Una observacién de caricter general debe ser hecha, en relacién con
la esencialidad del interés juridico, como parte integral, con prelacién
jerirquica en un Estado de Derecho, del interés general y piblico, cuya
gestion corresponde a la Adrainistracién. Su adecuada ponderacién exi-
giria, en nuestra opinién, un planteamiento sustancialmente diferente
de la cuestién, que podria conducir a afirmar que la Administracién no
s6lo puede revisar sus propios actos cuando adolecen de vicio de legiti-
midad, sino que la consideracién, como esencial, del interés juridico
y la virtualidad operante del principio de legalidad, pueden imponer a
la Administracion la obligacién de destruir la apariencia de acto por
ella producido, cuando incurre en infraccién del Ordenamiento juri-
dico. Esta afirmacién susceptible de una sélida fundamentacién doctri-
nal, puede hallar en nuestra mas reciente legislacién administrativa ar-
gumentos de valor incuestionable: la sistematica caracterizacién de los
vicios que hacen al acto nulo o meramente anulable, y la admisibilidad
legal de una via administrativa para que la Administracién promueva
la revisién de sus propios actos, razonan, por si solas, aquella afirma-
cién, en cuanto se advierta que tal revisién se admite para los supuestos
de actos nulos de pleno derecho o de actos susceptibles de anulacién
por incurrir en manifiesta infraccién del Ordenamiento juridico; no es
necesaria la insistencia en estas comsideraciones para concluir que pa-
dece el principio de legalidad, y por ende los mas esenciales postulados
del Estado de Derecho, si se admite que, no habiendo sido utilizada la
via del recurso, la Administracién puede libremente decidir si mantiene
o no el acto nulo o que infringe manifiestamente la Ley. La gravedad de
esta conclusién se perfila con caracteres mas acusados en cuanto se trate
de una disposicién general y no simplemente de un acto administrativo,
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que quiza agote su eficacia en el amparo de una situacién juridica indi-
vidualizada, cuyo respeto puede en ocasiones enervar la virtualidad de
aquel citado principio de legalidad del actuar administrativo, en aras
de las exigencias de la seguridad y estabilidad juridicas.

a) La congruencia de los términos en que hasta aqui hemos argu-
mentado, impone, como légica consecuencia, negar que aquel caracter
facultativo de la potestad revisora, segun los términos literales de la Ley
de Procedimiento Administrativo, pueda mantenerse incluso cuando el
dictamen del Consejo de Estado se haya pronunciado ya sobre la con-
currencia de un vicio de nulidad o sobre la manifiesta infraccién de Ley.

La solucién contraria parece amparada por la redaccidén literal de la
Ley de Procedimiento Administrativo, asi como por los términos de la
Orden de la Presidencia del Gobierno de 12 de diciembre de 1960, que,
aunque declara ser formal desarrollo del parrafo 2.° del articulo 47 de
aquella Ley, es, en realidad, como antes se ha indicado, articulacién
reglamentaria del articulo 109 de la misma, puesto que es en éste donde
se contempla el aspecto propiamente procedimental, haciéndose ‘en el
articulo 47 la regulacién sustantiva y material de los supuestos de nuli-
dad. Pues bien, en la citada Orden se prevé que cuando la disposicién
revisada hubiera emanado del Consejo de Ministros o de una Comisién
Delegada del Gobierno, o cuando habiendo sido dictada por un érgano
inferior existiera discrepancia entre dos o mas Departamentos Minis-
teriales, el Consejo de Ministros (o, en su caso, la Comisién Delegada)
resolvera si procede o no declarar la nulidad de la disposicion, después
que el Consejo de Estado, en su dictamen, se haya pronunciado afirma-
tivamente sobre la existencia de un vicio de nulidad.

Sin embargo, hay que tener en cuenta:

1. La redaccion de los articulos 109 y 110 de la Ley de Procedx-
miento Administrativo se ha de entender en funcion del sentido excep-
cional que entraiia la potestad revisora en ellos definida, en relacién
con los principios generales que antes han sido enunciados. Como la
Ley parte de la base de que la Administracion no podra revisar sus
actos cuando sean declarativos de derechos, el caracter facultativo de su
potestad revisora en los supuestos de los articulos 109 y 110, hay que
interpretarlo con el justo limite que supone el propésito legal de habi-
litar a la Administracién para que pueda revisar sus propios actos cuan-
do, aun siendo declarativos de derechos, incurran en vicio de legitimidad.

85 .



LANDELINO LAVILLA ALSINA

2. Y es que, en realidad, parece obvio que el problema, que puede
plantearse hoy al exégeta de la Ley, no debié existir para el legislador,
porque estimé que la Administracién apreciaba, antes de promover el
procedimiento formal revisorio, la existencia del vicio, pronunciandose
incluso acerca de ella, si bien quedaba condicionada la eficacia de tal
pronunciamiento, en cuanto a la destruccién del acto administrativo, al
previo dictzmen del Consejo de Estado, quien en ejercicio de una fun-
cién de tipo jurisdiccional habia de analizar las alegaciones de la Ad-
ministracién activa, asi como las del interesado, pronunciandose sobre
e] fondo de la revisién, es decir, sobre la efectiva concurrencia del vicio
del acto, y su virtualidad a efectos de su anulacién en via administra-
tiva; si el Consejo de Estado apreciaba la existencia del vicio, quedaba
removido el limite de la potestad revisora de la Administracién, de
suerte que, coincidiendo la voluntad de la Administracién activa y la
declaracién del Consejo de Estado, se pdsibi]itaba la anulacién por
aquélla del acto.

En consecuencia, no es 16gico deducir que la Ley autorice a la Ad-
ministracion a mantener un acto nulo de pleno derecho o manifiesta-
mente ilegal, cuando la nulidad o la ilegalidad ha sido ya declarada por
el organo al que especificamente atribuye la Ley la competencia para
hacer esa declaracion.

La argumentacién hasta aqui hecha permite hacer severas objecio-
nes criticas a la Orden de la Presidencia del Gobierno de 12 de diciem-
bre de 1960. Aunque sus términos puedan hallar una légica explicacién
en el planteamiento deliberadamente parcial que hace de la cuestion,
puesto que su declarado propésito mo es sino arbitrar una via proce-
dimental para dar cumplida solucién a los conflictos que surjan entre
distintos Departamentos Ministeriales, por la presunta nulidad de una
disposicién administrativa, quedan en pie, a nuestro entender, dos
anomalias :

1.> Si se trata de un Decreto o de una Orden acordada en Consejo
de Ministros, el procedimiento formal revisorio se inicia y se tramita
al margen del Consejo de Ministros. ;Es 16gico, habida cuenta de los
principios de estructuracién orginica de la Administracién y de jerar-
quia normativa, que un érgano inferior pueda promover formalmente
la revisién de una disposicién emanada de un 6rgano superior, que sélo
se pronuncia con posterioridad al dictamen del Consejo de Estado? Evi-
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dentemente, no; una vez mas habria que aplicar la distincién hecha
entre revisién formal y tramites previos informales de la revisién.

2.* La segunda anomalia es consecuencia de la primera, pues afir
mada la nulidad de pleno derecho de una disposicién por el Consejo
de Estado, el tnico pronunciamiento del Consejo de Ministros, del que
emané la disposicién revisada, se produce con posterioridad. Consi-
guientemente, la anomalia sefialada en el numero 1, se intenta salvar
con una nueva anomalia, puesto que, so pena de que quiebren, al menos
teéricamente, los principios orgimicos y jerarquicos antes citados, hay
que dejar la posibilidad de que el Consejo de Ministros resuelva, sin
mas ‘condicionamiento que el que resulta de la diccion literal de la Ley,
es decir, que si el Consejo de Estado no estima la nulidad, el de Mi-
nistros no puede llevar a cabo su declaracién; pero, en cambio, si el
dictamen del Consejo de Estado es declaratorio de dicha nulidad, el
Consejo de Ministros puede o no llevar a efecto tal declaracién, dero-
gando o manteniendo la disposicién revisada. ;Es ello légico, siendo
asi que el fundamento de la revision es siempre juridico y objetivo, y
ha mediado ya el pronunciamiento del Consejo de Estado, que es el
mas Alto Cuerpo Consultivo de la Administracién con competencia le-
gal para apreciar los vicios de legitimidad, en el ejercicio de una
funcién que hemos calificado de tipo jurisdiccional? Parece evidente
que no.

b) El segundo aspecto en relacién con el que planteamos este pro-
blema, se resuelve por aplicacién de lo que hasta aqui ha quedado
dicho, concretando de nuevo la distincién entre revisién formal y revi-
sion informal : las denuncias, peticiones o instancias de los particulares,
cuando no cabe la admisién formal de un recurso, no tienen por si solas
virtualidad impulsora del procedimiento revisorio; son tramites que es
preciso situar en la fase previa informal de la revisién, cuya significa-
cién juridica no es mas que la de poner en conocimiento de la Admi-
nistracién la eventual existencia de un vicio de legitimidad, cuya poten.
cial trascendencia juridica, para privar de efectos al acto administrativo
asi viciado, se halla en la posibilidad de que funde una revisién formal
promovida por el érgano competente.

Hay que considerar especialmente, en este punto, un elemento siste-
maiticamente anémalo en la Ley de Procedimiento: el articulo 109, que
encabeza el capitulo I del titulo V, bajo la ribrica «revisién de oficio»,
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establece la’ posibilidad de que la declaracién de nulidad se realice por
la Administracién, bien sea de oficio, bien a instancia del interesado.

El articulo 109 merece primeramente la tacha de asistematico. En
efecto, hemos afirmado ya la posibilidad de que el impulso revisor
provenga de la Administracién autora del acto o del particular intere-
sado, entendiendo su interés en los estrictos términos juridicos que
permiten configurar en el procedimiento administrativo la legitima-
cion (67). La Ley de Procedimiento Administrativo parte de esa doble
posibilidad, para estructurar sistematicamente su titulo V («Revisién
de actos en via administrativa») en dos capitulos: el primero referido a
la revision de oficio, y el segundo a los recursos, como remedios tipicos
que pueden ser utilizados por los titulares de un derecho subjetivo o de
un interés directo, personal y legitimo, contra las resoluciones adminis-
trativas y los actos de trimite que determinen la imposibilidad de con-
tinuar un procedimiento o produzcan indefensién. La revisién de oficio
debia constreiiirse a los supuestos en que es la Administracién la pro-
motora de la revisién, lo que, por principio, supone la exclusién de
los casos en que el aparato administrativo, en funcién revisora, se mueve
a impulso del particular.

La instancia del interesado, a que se refiere el articulo 109, no se
configura, por tanto, formalmente, como recurso. Pero no cabe la menor
duda que la explicita admisién de la posibilidad de que la declaracién
de nulidad sea promovida por el interesado, implica un derecho estricto
de éste al procedimiento revisorio, y comsiguientemente a que la Admi-
nistraciéon cumpla las fases procedimentales precisas hasta llegar al dic-
tamen del Consejo de Estado y resolucién consiguiente. Si, por el con-
trario, se estimara que el ejercicio de esa accién de nulidad constituye
un simple poner en conocimiento de la Administracién una presunta
nulidad de pleno derecho, pero quedando a su discrecionalidad el im-
pulsar o no el procedimiento revisorio, en los términos que antes se han
indicado para la denuncia o la mera peticién, se salvaria el principio
sistematico de la Ley, pero ésta sgria susceptible de tan severas obje-

(67) Seiala Garmiwo FarLa, Tratado cit., p. 431, que la distincién privatista entre nulidad
absoluta y relativa, en base a quienes pueden utilizcr la accién de nulidad (sélo el perjudicado
por ¢l acto o up tercero) no tiene gentido en Derecho Administrativo. En este campo, el acceso
a la jurisprudencia viene dado por un criterio de legitimacién (titularidad de un derecho
subjetivo lesionado o de un simple interés) que nada tiene que ver con el tipo de nulidad
que sc¢ impugna.
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ciones, que fuerzan a reconocer la necesndad de seguir distinta via in-
terpretativa. En efecto:

1. El articulo 109 contrapone disyuntivamente la declaracién de
nulidad de oficio y la declaracién de nulidad a instancia del intere-
sado, lo que impide considerar tal instancia como un simple presupuesto
informal del impulso de oficio.

2, No hay razén, esto supuesto, para que en el articulo 110, y en rela-
cién con los actos anulables, la Ley de Procedimiento no haya adoptado
el mismo criterio enunciative de la posibilidad de que el particular
ponga en conocimiento de la Administracién la existencia de una mani-
fiesta ilegalidad en un determinado acto administrativo.

3. La gravedad de las nulidades de pleno derecho impide todo ra-
zonamiento conducente a desvincular a la Administraciéon del proce-
‘dimiento a través del que puede llegar a destruirse la presunciéon de
legitimidad que opera a favor de sus actos.

4. No obsta a ello e} sentido meramente facultativo de la redaccién
de los articulos 109 y 110 (la Administraciéon podrai), puesto que hay
que entenderlo en funcion del principio general, en virtud del cual la
Administracién no puede normalmente anular de oficio sus actos de-
clarativos de derechos: como excepcién a este principio, la Ley de Pro-
cedimiento tipifica supuestos en los que la Administracién si podra lle-
var a efecto de oficio esa anulacion. .

En definitiva, pues, el particular interesado puede promover formal-
mente la revision de oficio de los actos nulos de pleno derecho, de suerte
que, ejercitada una accién de nulidad, tiene derecho estricto al procedi-
miento, que deberd ser seguido por la Administracién, en los términos
del articulo 109 de la Ley de Procedimiento Administrativo,

c) Todavia el procedimiento formal revisorio ofrece un nuevo as-
pecto que es preciso considerar: ;qué ocurre cuando la funcién de de-
nuncia, la puesta en conocimiento, se lleva a cabo por el propio Con-
sejo de Estado? El supuesto no es raro: si el Consejo de Estado, al
emitir dictamen, en cualquier procedimiento, advierte la existencia de
un vicio de legitimidad que afecta a un acto administrativo o a una
disposiciéon general emanada de la Administracién, ;puede entenderse
que ha guedado cumplido el tramite esencial de los articulos 109 y 110
de la Ley de Procedimiento Administrativo? Y todavia més, supuesto
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que hemos afirmado que el dictamen del citado Consejo fija de modo
vinculante los términos de la resolucién, y no es, por tanto, un simple
tramite habilitante para que la Administracién pueda privar de eficacia
a sus actos declarativos de derecho, jresulta obligada la Administracién
a declarar la nulidad o anular el acto a que se refiera el Consejo de
Estado en su dictamen?

Creemos que el problema no puede ser légicamente resuelto si no es
con un criterio eminentemente formal, que obliga a que el Consejo de
Estado reserve su dictamen de fondo para el procedimiento formal re-
visorio, limitindose a poner en conocimiento del Ministro el presunto
vicio de legitimidad. El dictamen exigido para la revisién de oficio por
la Ley de Procedimiento Administrativo, debera ser emitido en el mo-
mento procedimental oportuno, con conocimiénto de los antecedentes
de la disposicién o del acto, y, en su caso, previos los asesoramientos
pertinentes del Ministerio y la audiencia del interesado.

C) La nulidad de pleno derecho.

a) No vamos a entrar en el anilisis de los supuestos de nulidad
enunciados por el articulo 47, aunque constituyen el fundamento ma- .
terial de la revision de oficio del articulo 109. Sin embargo, es de inte-
rés poner de relieve algunos pronunciamientos hechos por el Consejo
de Estado, en relacién con la «manifiesta incompetencia» v «la omisién
total del procedimienton.

1. Manifiesta incompetencia.

El Consejo de Estado se refiere a un supuesto en el que la incom-
petencia no puede ser calificada de manifiesta, suministrando argu-
mentos susceptibles de ser utilizados en relacién con el problema de la
infraccién manifiesta de Ley :

«En razén de principios, la declaraciéon de competencia sobre ma-
teria especifica en favor de un 6rgano de la Administracién, trae su
titulo de validez y de eficacia, de una norma de rango legal adecuado,
por la que el drgano de referencia recibe la singular atribucién de fa-
cultades en la materia de que se trate. Entran, pues, en la atribucién
de competencia dos elementos que es menester discernir, dado que su
significacién técnica es, cuando menos conceptualmente, distinta. Por
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una parte la atribucién de competencia es siempre efecto de una decla-
racién normativa, y, en consecuencia, el ejercicio de la atribucién en
defecto de dicha declaracién, implica una . acciéon administrativa de
facto no respaldable por el Ordenamiento juridico o una usurpacién de
funciones; en cualquiera de los dos casos se esta en.presencia' de una
actuaciéon por o6rgano manifiestamente incompetente, por cuanto la im-
posibilidad en que el 6rgano se encuentra de invocar el titulo legal o
la norma que respalda su actuacién, es tanto como dejar viciada la
actuacién de manifiestamente incompetente. Pero la incompetencia pue-
de resultar también del hecho de que, aun existiendo una declaracién
normativa que por sus propios términos atribuya competencia a Srga-
no determinado, y actuando éste sobre dicha base legal, resulte ésta
insuficiente, por deficiencia de rango o por cualquier vicio intrinseco
de nulidad. La cuestion de si en tal supuesto se esta 0 no en presencia
de una actuacién por 6rgano manifiestamente incompetente, tal como
requiere el articulo 47 de la Ley de Procedimiento Administrativo para
facultar a la Administracién, por el articulo 109, para declarar la nuli-
dad de lo actuado, no es cuestién que, en opinién del Consejo, pueda
resolverse con arreglo a un criterio general sistematico, sino que exige
el examen, en concreto, de la colisién de normas, de la actuacién del
érgano y del conjunto de los derechos e intereses legitimos afectados por
la resolucién que se trata de declarar nula. No ha de olvidarse que si
existe un interés general por parte de la Administracién en orden a que
la competencia sea ejercitada con arreglo a la distribucion prevista en
el Ordenamiento administrativo (incluso superando los errores técnicos,
producto de-la colisién de normas), existen también otros intereses no
menos respaldados, como son el del buen régimen funcional de la Ad-
ministracion, que no puede quedar supeditado a un examen en cada
caso del conjunto del Ordenamiento administrativo para comprobar si
la norma que declara la competencia no se encuentra en contradicciéon
con otras de rango superior, y también el interés publico de los admi-
nistrados, que, logicamente, tiene que promover la actuacién de la Ad-
ministracién, y la declaracion de derechos por actos administrativos, de
acuerdo con la validez externa que presenta una norma que atribuye
competencia, sin que sea posible exigirles el que estimen la validez ab-
soluta de la misma, ya que tampoco el Ordenamiento juridico les con-
cede facultad para hacer excepcién de una obligacién o carga, cuando
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ésta resulta de la actuacién de un drgano que tiene a su favor una de-
claracién normativa de competencia, aun cuando pueda ésta ser inco-
rrecta dentro del sistema juridico total y sin perjuicio de la ulterior
posibilidad de utilizar los recursos legales al efecto» (68).

2. Omision total del procedimiento legalmente establecido.

«Se debe de tratar—ha dicho el Consejo de Estado—de una omision
«total y absoluta», como dice el precepto, del procedimiento, caracter
que no tiene la omision de informes preceptivos, aun siendo éstos varios,
siempre que se hayan seguido, como en este caso, las demas reglas pro-
cedimentales. En estos términos, la anulacién de oficio procede, en con-
secuencia, no por el enunciado del articulo 109 de la misma Ley, sino
por el articulo 110, apreciando el Consejo, en efecto, que la omisién de
informes que se ha notado constituye una infraccién manifiesta de la
Ley» (69).

b) La posibilidad de revisar los actos pulos, no esta sujeta a limite
temporal, por la naturaleza del vicio, que no puede ser subsanado ni
siquiera por el transcurso del tiempo, a diferencia de los supuestos de
anulabilidad en los que opera el limite tradicional de cuatro afios.

¢) En todo caso, la interpretacién debe ser restrictiva, a pesar del
sentido amplio y generalizador con que se expresa el Cédigo Civil en
su articulo 4.°, pues la teoria juridica de las nulidades ha de ser aplicada
en la esfera administrativa con criterios distintos de moderacién y caute-
la, con objeto de que no padezca el principio de seguridad y estabilidad
juridicas (70).

D) La ilegalidad manifiesta.

a) La revisiéon de los actos anulables puede ser promovida por la
Administracién en un plazo de cuatro afios, desde que el acto fué dic-
tado, bien sea por la via administrativa del parrafo 1.° del articulo 110,
o por la via judicial del parrafo 2.°, que caracteriza residualmente los
supuestos en que la Administracién ha de seguir el proceso de lesividad
que regula la Ley de la Jurisdiccién contencioso-administrativa.

(68) Dictamen emitido el 9 de junio de 1960 (expediente num. 26.012).

(69) Dictamen emitido el 4 de febrero de 1961 (expediente nim. 26.948).
(70) Sentencia de 21 de enero de 1936.
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Garcia DE ENTERRIA explica el plazo de cuatro aiios (71), porque
late en el fondo de la institucién la consideracién de la minoria de edad
de la Administracién, que encaja el supuesto legal en la restitutio in
integrum a que conduce la rescisién por lesién (72).

b) La revisién en via administrativa. La Ley de Procedimiento admi-
te la revisién en via administrativa de los actos de la Administracién que
infrinjan manifiestamente la Ley, segiin dictamen del Consejo de Estado.
Tales supuestos quedan sustraidos al ambito de nuestro tradicional pro-
ceso de lesividad, que, segin la diccién literal del articulo 110, parece
quedar constreiido a los casos en que el acto no es manifiestamente ile-
gal. Ello ha permitido hablar de una crisis de la lesividad (73), maxime
por cuanto el proceso habia sido utilizado por la Administracién nor-
malmente sélo para supuestos en los que sus actos eran manifiestamente
ilegales.

La 16gica del articulo 110 parece conducirnos a la diferenciacién de
dos grados de anulabilidad, segin que la infraccién del Ordenamiento
juridico en que incurra el acto administrativo sea o no manifiesta. En
todo caso, es claro que la revision administrativa tiene una fundamen-
tacion exclusivamente objetiva, sin ponderar la lesién econdmica, que,
con sus implicaciones subjetivas, venia fundando, juntamente con la
infraccién juridica, el proceso de lesividad.

GaRrcia-TREVLIANO (74), recientemente, ha considerado la graduacién
de ilegalidad absolutamente absurda, entendiendo que una ilegalidad,
o es manifiesta o no existe, y que la palabra manifiesta (como el califi-
cativo «notorian, en el recurso de injusticia notoria), mo encierra un
grado de la infraccién, sino que concreta una terminologia tradicional
en el lenguaje procesal. Esta afirmacién conduce necesariamente a una
transformacion del proceso de lesividad (limitado a las revisiones fun-
dadas en lesiones econémicas o vicios de oportunidad, sin ilegalidad),
que, si puede tener sélida fundamentacién doctrinal, va mas alld de
las posibilidades de nuestro sistema contencioso-administrativo, cuya
configuracion legal circunscribe de modo general la competencia de sus
érganos a la apreciaciéon de los vicios de legitimidad, como corrobora

(71) «La configuracién...», cit.

(72) Art. 1.291 del Cédigo Civil.

(73) C. Martin RetortiLLo, «La declaracién de lesividad del justiprecio acordadoe por el
Jurado Provincial de Expropiacién», en esta REVISTA, nim. 30, 1959, pp. 172 y ss.

(74) Curso, cit., pp. 203 y 204.
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la simple lectura de los articulos 41 y 83 de la Ley de 27 de diciembre
de 1956.

1. Gramaticalmente, manificsto quiere decir tanto como claro y
evidente, pero es obvio que esa interpretacién, que conduce-a una va-
loracion meramente cuantitativa de la infraccién, no es convincente.
Considerada aisladamente, podria engendrar incluso el principio de in-
congruencia que denuncia GARciA-TRevIJANO, haciendo irrelevante la
calificacion, puesto que, referida la apreciacién. del vicio al Consejo de
Estado, como é6rgano de mayor competencia y especializacién juridica
de la Administracién, parece que la existencia de infraccién apreciada
por dicho Alto Cuerpo Counsultivo, comportaria necesanamente la ma-
nifiesta ilegalidad del acto administrativo.

Sin embargo, es claro que la menor o mayor complejidad de la legis-
lacién aplicable, en funcién de la cual sera mayor o menor la claridad
de la infraccién, no puede fundar por si sola la anulacién o no del acto
administrativo. ’

2. La recta interpretacién del articulo 110 exige la introduccién de
elementos de valoracién cualitativa, que, con anterioridad a la Ley de
Procedimiento Administrativo, habian sido ya utilizados por los Tri-
bunales, al configurar jurisprudencialmente las facultades revocatorias
de determinados 6rganos de la Administracién. Asi la sentencia de 6 de
octubre de 1928 reconoce a las entidades municipales la facultad de
revocar sus propios actos en caso de manifiesta infraccién de los pre-
ceptos legales, que ha de ser notoria e importante. En el mismo sen-
tido, recientemente el Consejo de Estado ha sefialado que la «anulacién
requiere que los actos a que vaya a aplicarse «infrinjan manifiestamente
la Ley», y en el caso presente la existencia de tal infraccién no puede
tipificarse en modo alguno, sin que sea preciso por ello acudir a pon-
derar si el grado de infraccién es o no manifiesto, requisito por lo demas
que no debe entenderse propiamente, dicho sea de paso, en sentido
cuantitativo» (75).

Esa apréciacién cualitativa de la infraccion, debe ponderar, en pri-
mer lugar, los limites estrictos con que los articulos 48 y siguientes de
la Ley configuran los supuestos de anulabilidad, puesto que, abierta la
posibilidad de la anulacién de oficio para los actos declarativos de de-

(75) Dictamen emitido el 9 de febrero de 1961 (expediente nim. 27.166).
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‘echos, en relacién con los supuestos de infraccién manifiesta de Ley,
1si dictaminados por el Consejo de Estado, debe naturalmente constre-
iirse su aplicacién a los casos estrictos en que por consecuencia de
iquella infraccion el acto deba reputarse anulable; el articulo 110 no
juiere decir que siempre qus exista una infraccién manifiesta puede
ier anulado el acto administrativo, sino que una .primera limitacién
1sta implicita en la caracterizacién legal de los supuestos que dan lugar
t la anulabilidad del acto. Es decir, el articulo 110 no amplia el alcance
Jue en cada caso puede tener la infraccién legal, que siempre ha de
er primeramente ponderado (76).

En este sentido, quedan sustraidos al dmbito de la revisién de ofi-
iio, aquellos actos que adolecen de defectos de forma, pero sin carecer
le los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin y sin dar
ugar a la indefensién de los interesados (77); o aquellas actuaciones
\dministrativas realizadas fuera del tiempo establecido, cuando no im-
»onga la anulacién la naturaleza de los términos o plazos (78). En
lefinitiva, en estos casos mo hay vicio de anulabilidad, sino una irre-
rularidad que no trasciende a la validez del acto administrativo, de
icuerdo con las normas contenidas-en los arts 48 y siguientes de la
.ey de Procedimiento Administrativo.

Sin embargo, esta valoracién cualitativa de la infraccién, en la Li-
1ea de interpretacién que seguimos, opera, por determinacién legal,
ronderando la infraccién susceptible de conducir a la anulacién del
icto administrativo; en consecuencia, matiza mas bien el sustantivo
iinfraccién», por lo que no debe légicamente ser objeto de nueva uti-
izacién para matizar el alcance de la calificacién comportada por el
idverbio «manifiestamente».

3. El calificativo «wmanifiesta», por otra parte, no sélo encierra
tna idea de claridad inmediata, sino también de gravedad, que puede
er entendida en el sentido puramente fisico (el peso como resultado
le 1a accién de la gravedad) y, en todo caso, con especifica dimensién
uridica. Es la importancia de la -infraccién junto a la notoriedad, a
[ue se refiere la precitada sentencia de 6 de octubre de 1928, y que
std en la linea de aplicacién moderada y restrictiva de la teoria juri-

(76) Dictamen emitido por el Consejo de Estado el 9 de noviembre de 1960 (expediente
imero 26.587).

(77} Pirrafo 2.2 del art. 48.
(78) Art. 49.
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dica de las nulidades en la esfera administrativa, a que se refiere la tam-
bién citada sentencia de 21 de enero de 1936. En este sentido, el Consejo
de Estado (79) ha estimado la necesidad de superar el estricto tenor gra-
matical, exigiendo no ya sélo una claridad inmediata, sino también gra-
vedad, trascendencia y suficiencia en relacién con el Ordenamiento ju-
ridico gefieral. En otras palabras, infraccién manifiesta de Ley es tanto
como decir infraccién clara, importante y suficiente para fundar la
destruccién de]l acto juridico administrative (80).

En esta via de interpretacién no habria manifiesta ilegalidad del
acto administrativo, por ejemplo:

1. Cuando la presunta ilegalidad se recondujera a un posible prin-
cipio de colisién entre normas, pues el amparo normativo de que go-
zara la situacién juridica del administrado, no cederia sino ante la
nulidad declarada de la norma que le presta cobertura juridica.

2. En todos los supuestos, frecuentes en derecho, en que se origina
duda racional o perplejidad respecto a la ilegalidad presumida. El Con-
sejo de Estado puede resolver su duda con la declaracién de que la
infraccién, si existe, no es manifiesta, no es flagrante. .

El érgano judicial se ha de pronunciar taxativamente sobre si el
acto es o no ilegal. El Consejo de Estado, y ahi tiene virtualidad la cua-
lificacién de la infraccidon, puede abstenerse de declarar si el acto es
o no ilegal, bastando con que afirme que la ilegalidad no es manifiesta,
incluso a pretexto de silencio, oscuridad o insuficiencia de las leyes.

3. En los casos en que exista desproporcién entre la gravedad de
la infraccién y la gravedad de los -efectos de la anulacién. Para que
quiebren en tales supuestos los intereses de los particulares, la Admi-
nistracién habra de invocar, ademas de la infraccién juridica, la lesién
del interés publico, por la via del proceso de lesividad.

A esta misma conclusiéon conduce la consideracién de que la regla
sigue siendo el proceso de lesividad (aunque se caracterice residual-

(79) Dictamen cit., expediente num. 26.587.

(80) En su dictamen emitido el 1 de diciembre de.1960 (expediente nim. 26.985), el Con-
rejo de Estado ha interpretado la Ley de Procedimiento Administrativo en el sentido de en-
tender que «junto a la nulidad absoluta... existe un solo caso de ilegalidad, cuyo caracter
de «manifiesta o no manifiesta» no es una cmalidad a priori,-sino a posteriori, y que sélo es
posible detectar por los érganos competentes en cada caso. La via de lesividad queda cir-
cunscrita, por tanto, a los vicios propiamente administratives o de oportunidad y a las lesiones
de tipo econémicon.
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mente, o precisamente por ello), de cuye ambito se han sustraido los
actos nulos y los manifiestamente ilegales. En consecuencia, la inter-
pretaciéon de estos supuestos debe ser restrictiva, o cnando menos es-
tricta, habida cuenta, ademas, que la intervenciéon del Consejo de Es-
tado, érgano administrativo, no goza, al menos teéricamente, del apa-
rato de garantias para el administrado de que se halla rodeado el po-
der judicial.

¢) Revision en via judicial.

Ya se ha considerado la caracterizacién residual que hoy tiene dentro
de nuestro Ordenamiento juridico el proceso de lesividad, que queda
limitado a los supuestos en los que el acto administrativo no incurre”en
una infraccién manifiesta de la Ley, entendida esta expresién en los tér-
minos en que la hemos matizado con anterioridad.

Esta afirmacién puede merecer una objecién de principio, si se tiene
en cuenta que no parece logico que a la Administracién se le permita
revisar sus actos en via administrativa cuando incurre en graves infrac-
ciones del Ordenamiento juridico, y en cambio, para los supuestos en
que la gravedad de la infraccién es mucho menor, se le imponga un
camino mas largo y laborioso, que supone la impugnacién del acto ante
los érganos de la Jurisdiccion contencioso-administrativa.

Sin-embargo, la 16gica se salva si se tiene en cuenta la forma en que
habia quedado configurado el proceso de lesividad como consecuencia
de su evolucién histérica, con anterioridad a la Ley de Régimen Juridico
de la Administracién del Estado: era el iinico cauce por el que la Admi-
nistracién podia promover la revisién de sus propios actos declarativos
de derechos, fundindose en una doble lesién, la lesion juridica y la
lesién econémica.

Las serias objeciones que este sistema aplicado a la Administracién
merecia, sobre todo en los supuestos de flagrante ilegalidad, han deter-
minado que la Ley de Procedimiento Administrativo arbitrara un pro-
cedimiento eficaz en la via administrativa, para que la Administracién
revise sus actos, cuando infrinjan manifiestamente la Ley.

En consecuencia, si se impone a la Administracién la via procesal,
mis laboriosa, para el supuesto de una infracciéon menos grave, es pre-
cisamente por esa menor gravedad, que da mayor virtualidad y eficacia
al principio de respeto a los derechos adquiridos, por lo que se remite

97



LANDELINO LAVILLA ALSINA .

el conocimiento de la infraccién a los érganos de la Jurisdiccién conten-
cioso-administrativa, con las garantias que son propias del Poder judi-
cial. De otra parte, si la gravedad de la infraccién podia fundar la anu-
lacién del acto sin considerar la lesién de intereses de la Administracién,
cuando la gravedad es menor, tal lesién viene a compensar esa menor
gravedad. »

En todo caso, ningin obsticulo hay en la Ley para que la Adminis-
tracién pueda utilizar la via judicial a modo de una segunda instancia,
cuando del dictamen del Consejo de Estado resulte la inexistencia de
una infraccién manifiesta de Ley.

E) La rectificacion de los errores materiales o de hecho y los arit-
méticos,

La Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, en su
articulo 37, y la de Procedimiento Administrativo, en el 111, consagran
legalmente una reiterada doctrina jurisprudencial, al reconocer a la Ad-
ministracion la faeultad de rectificar en cualquier momento tales errores,
siempre que no comporten naturalmente una calificacién juridica, segiin
los criterios de la jurisprudencia, que ha llevado a cabo una interpreta-
cién de signo restrictivo, impuesta por las exigencias de la seguridad ju-

ridica (81).

(81) En este sentido argumenté el Consejo de Estado en el dictam=n emitido en 18 de
diciembre de 1958 (expediente nim. 24.317), entre otros.
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