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cho administrativo. Pues bien, todo lo
que un administrativista debiera saber
de la LECiv 2000 ¢n relacion con el pro-
cedimiento administrativo estd en la
obra de BARRERO RODRIGUEZ.

Los afios de experiencia docente in-
vestigadora y profesional rezuman por
los poros de la obra. El desplicgue v ma-
nejo de la jurisprudencia es sencilla-
mente espectacular. La autora ha barri-
do literalmente toda la existente en tor-
no a la prueba cn ¢l procedimiento
administrativo sistematizandola, anali-
zdndola y criticandola. El discurso, que
es propio, se construye, adorna y enri-
quece con la sélida base jurisprudencial
y doctrinal. En este sentido nos halla-
mos ante una obra de madurez intelec-
tual que, a nuestro juicio, se afiade con
plena legitimidad a la coleccién de las
mejores monografias en Derecho publi-
co publicadas ¢n los ultimos afos. Una
materia que hasta la obra que recensio-
namos estaba huérfana de diseccién ac-
tual, completa y profunda.

Jesis JORDANO FRAGA

BOCANEGRA SIERRA, Raul: Lecciones sobre
el acto administrativo, Civitas, Madrid,
2002, 232 pags.

La lectura del nuevo libro de Raul Bo-
CANEGRA SIERRA servira, sin duda, para
la reflexién a los especialistas en Dere-
cho Administrativo, y de gufa, al mismo
tiempo, para quienes no lo son, para el
conocimiento de la esencia de institu-
ciones y técnicas centrales de aquella
disciplina. Digo lo primero porque cl li-
bro del profesor BOCANEGRA es una apor-
taciéon original en csa bibliografia, v
fundamentalisima, sobre la teoria del
acto administrativo. Y lo segundo, por-
que tal aportacién va acompanada de
exposiciones que compendian las regu-
laciones legales, doctrinales y jurispru-
denciales, sobre los aspectos mas sus-
tanciales de la indicada teoria, de modo
que el libro es una introduccién clara y
bicn sistematizada al régimen de los ac-
tos administrativos, hecha en términos

asequibles, que no perjudican ni su ri-
gor ni su espiritu innovador.

El libro ha tratado de responder, en
principio, mas a las nccesidades de la
docencia y a la exposicion general de las
técnicas e instituciones que al analisis
monogrifico extenso de cada una de las
que estudia. Asi s¢ deduce tanto de la
declaracién de intenciones que el autor
hace en el prologo como de la propia
sistemdtica del libro y sus contenidos,
de su incorporacién, incluso, a una co-
leccion editorial que es la dedicada a los
manuales, y, en fin, del propio titulo de
la obra, acogido a la clasica y modesta
categoria dec las Lecciones.

Siempre he sentido gran admiracién
personal por quicnes hacen esfuerzos
semejantes de sintesis, a efectos docen-
tes, de construcciones y problemas que
ticnen desarrollos monograficos ampli-
simos contenidos en un mar de libros v
de artfculos doctrinales. Abandonar la
tensién de la investigacién de punta, re-
signarse al analisis de los variados e ina-
gotables problemas que el Derecho pu-
blico moderno presenta de modo conti-
nuo, y pararse en el remanso de lo ya
creado y construido, para repensarlo,
someterlo a nueva critica y exponerlo
con criterios nuevos, sistemdticos v cla-
ros, es una de las tarcas mds ensalzables
que los universitarios de raza pueden
intentar. La tarea tiene especial mérito
cuando el objeto del estudio son los ac-
tos administrativos. Son tantos y tan va-
riados los estudios que sc¢ han dedicado
a este tema que parece imposible que
pueda anadirse algo de interés, ni que
pucda aportarse ninguna sistematiza-
cién novedosa. Acaso por ello, asi como
son muchas las monografias dedicadas
a aspectos concretos de la teoria del
acto, son muy pocas las obras de con-
junto sobre tal tema especifico, que s6lo
suele aparecer sistematizado en los tra-
tados y manuales generales de la disci-
plina. Y, e¢n tal caso, de modo compen-
diado y sin pretensiones de novedad.

Sin embargo, si el lector aborda las
paginas dec’las Lecciones de BOCANEGRA
creyendo que encontrard en ellas una
exposicién plana, y sin nervio renova-
dor, de una teoria manoseada y mil ve-
ces cxpucsta, se equivocard de plano. La
tensién creativa aparcce en él desde la
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primera leccién. O, mas bien, sc¢ encon-
trard principalmente en dicha leccién
primera, porque es allf donde el autor
aborda la cuestién sustancial del con-
cepto de acto administrativo. Se enfren-
ta con dicha nocién para cambiarla. La
doctrina espafiola y la jurisprudencia
estdn dominadas por una teoria del acto
administrativo amplisima, que incluye
en dicha categoria juridica practicamen-
te todas las manifestaciones de la activi-
dad de la Administracién. Son actos de
la Administracion, segan dicha concep-
ciéon dominante, cualesquicra manifes-
taciones de voluntad, juicio, desco o co-
nocimicnto procedente de la Adminis-
tracién ecn ejercicio de potestades
administrativas distintas de las potesta-
des reglamentarias. El autor asigna el li-
derazgo de dicha posicién doctrinal a
Garcia DE EXTERRIA y FERNANDEZ RODRI-
curz. Frente a ella, de la mano de la
doctrina alemana, que mancja a lo largo
del libro con frecuencia y soltura, pro-
pone una concepcién estricta del acto
administrativo, que comprenderia sola-
mente las decisiones o resoluciones ad-
ministrativas, de caricter regulador v
con efectos frente a terceros, dictadas
por la Administracién en el cjercicio de
una potestad administrativa de caracter
no reglamentario. De esta definicion, lo
sustancial es el caracter regulador que
han de tener las decisiones o resolucio-
nes para pertenccer a la categoria de los
actos administrativos. Dicha condicién
reguladora del contenido del acto es una
nola nueva, practicamente desconocida
entre nuestra doctrina, y trafda ahora
por BocaNEGRA de las exposiciones doc-
trinales alemanas. Tener cardcter regu-
lador significa que los actos administra-
tivos, para serlo, deben encaminarse a
la creacién, a la modificacion o a la ex-
tinciéon de una determinada relacién ju-
rfdica, o a la declaracion o no declara-
cién de derechos o de otra circunstancia
juridicamente relevante, respecto de
una persona, cosa o situacién.

Esta caracterizaciéon de los actos ad-
ministrativos, segin la explica Raul Bo-
CANEGRA, hace innecesario investigar so-
bre el estado intelectual del 6rgano del
que proceden, para poder definirlos (si-
guiendo la doctrina italiana, las exposi-
ciones dominantes entre nosotros sepa-

ran las declaraciones de voluntad, de las
de juicio, deseo o conocimiento). No
hay ninguna voluntad administrativa
ajena a la de la Ley y, por tanto, no tiene
ninguna relevancia la referencia a las
declaraciones de voluntad para explicar
las caracteristicas o condiciones juridi-
cas de los actos administrativos.

La restriccién que, acudiendo a la no-
cién de regulacién, se produce en el con-
cepto de acto administrativo, la expone
detenidamente el libro que comentamos.
Quedan aparte, de esta manera, del régi-
men propio de los actos administrativos,
al menos con cardcter general, las certifi-
caciones v otras manifestaciones de co-
nocimiento; las comunicaciones, infor-
mes, opiniones, recomendaciones y ad-
vertencias; las decisiones confirmatorias
de otros actos anteriores; las medidas ad-
ministrativas de ejecucién material; los
actos que, aun teniendo efectos juridicos,
son consccuencia directa de normas o
actos anteriores (tanteos, retractos, op-
ciones, etc.), o incluso los actos de trami-
te, etc.

Por otro lado, los efectos externos que
debe producir una decision o resolucion
administrativa para que alcance la con-
dicion de acto administrativo, segin
¢sta concepcidn estricta, aparta del con-
cepto a las instrucciones y 6rdenes de
servicio, las declaraciones que se inser-
tan en procedimientos complejos, y a
muchas manifestaciones de las relacio-
nes interorgdnicas.

La aplicacién de las demis notas del
concepto, que antes se han indicado, lle-
van al autor a valorar las consecuencias
que tal propuesta de revisién de la doc-
trina dominante tiene para un sistema
contencioso-administrativo como el
nuestro, ordenado alrededor de la no-
cién de acto administrativo. Lo que se
impugna ante la jurisdiccién contencio-
so-administrativa son actos administra-
tivos segun la tradicion que hemos con-
solidado. Sin embargo, la adaptacién
del acceso a la jurisdiccién al concepto
restringido de acto administrativo, exi-
girfa modificaciones para aceptar toda
clasc de acciones que se planteen contra
cualquier tipo de actuacién administra-
tiva, consista ésta 0 no en un acto admi-
nistrativo. Esta posibilidad no es, sin
embargo, la que propone como preferi-
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ble ¢l profesor BocANEGRA, habida cuen-
ta de las dificultades de su implantaciéon
en un marco legislativo contencioso, ba-
sado en una tradicién como la francesa,
que es sustancialmente distinta. Por
cllo, mantiene que el concepto amplio
de acto administrativo permite, sin mo-
dificar la conexién entre ambito admi-
nistrativo v acceso a la jurisdiccion, una
defensa mas eficaz de la tutela judicial
clectiva y evita que s¢ produzcan pro-
blemas de defensién.

Sin embargo, la utilidad de sus pro-
puestas sobre el concepto estricto de
acto administrativo recaparecen conti-
nuamente en otros lugares de la obra.
Cuando trata de la eficacia v la nulidad
de los actos administrativos, en la lec-
cion tercera, revisa la afirmacion, tan
asentada entre nosotros, y recogida en el
articulo 57.1 de la Ley 30/92, de que los
actos administrativos se presumen vili-
dos y producen cfectos desde la fecha en
que se dicten. Se pone en duda alli, muy
razonadamente, que los actos adminis-
trativos viciados de nulidad absoluta
tengan siempre eficacia y vinculen juri-
dicamente. Por otro lado, al tratar de la
invalidez en la leccién quinta, aborda
criticamente la configuracién de la nuli-
dad y la anulabilidad en Derecho Admi-
nistrativo espanol. La dogmatica domi-
nante entre nosotros, reflejada también
en la legislacion, establece que la anula-
bilidad es la sancion aplicable con ca-
rdcter general a los actos administrati-
vos que incurren cn infracciones del or-
denamiento juridico. La nulidad no es la
sancion ordinaria, sino una reaccién ex-
cepcional. El juego cxpresado de la nuli-
dad y la anulabilidad es justamente el
contrario del que se emplca en el Dere-
cho privado. En estec ambito, los actos
que infringen las leyes sc consideran nu-
los de pleno derecho. Asi se entiende
porque una vulneracién del ordena-
miento es una agresién al interés publi-
co, y ¢éste debe imponerse sicmpre a los
intereses privados, cvitando que ganen
efecto los actos y negocios que incurran
en tal clase de infracciones. Si tal ¢s el
fundamento de¢ la generalizacién de la
sancién de nulidad en ¢l Derecho priva-
do, con mds razon deberia generalizarse
la regla de la nulidad ¢n el Derecho pu-
blico, donde los intereses generales que-

dan vulnerados de modo mas evidente,
va que la Administracién estd siempre
sometida a la Ley y el Derecho, cuando
un acto administrativo infringe ¢l orde-
namiento juridico de cualquier forma.

El concepto de acto administrativo
restrictivo, que maneja la obra que re-
censionamos en su leccién primera, per-
mitiria, al menos, reducir también la
amplitud de la regla de la anulabilidad,
para no considerarla aplicable a todo el
Derecho Administrativo en su conjunto,
o a toda la actividad de la Administra-
¢ion, cualesquicra que fueran sus carac-
teristicas, sino unicamente a los actos
administrativos propiamente dichos.
Solo los actos administrativos propia-
mente dichos deben ser protegidos de
modo especial, por razones de seguri-
dad juridica, y para servir también a la
funcion constitucional de la firmeza de
lo decidido. Las demads actuaciones de
la Administraciéon no encuentran idénti-
cas justificaciones para la aplicacién ge-
neral de la regla de la anulabilidad.

Las consecuencias de esta reflexion se
proyectan tanto sobre las regulaciones
legales existentes en Espana como sobre
las aplicaciones jurisprudenciales, y las
distinciones y matices, con que, hasta
hov, se han separado la nulidad y la
anulabilidad. Consecuencias no menos
importantes proyecta la misma idea so-
bre la distincién de actos nulos y anula-
bles a los efectos de la revisiéon de ofi-
cio, que estudia el libro que comenta-
mos en la ultima de sus lecciones.

Creo, por lo que se¢ ha indicado, que
en la propuesta de reduccién de la no-
ci6én de acto administrativo, para refe-
rirla solamente a algunas categorias de
resoluciones y decisiones de la Adminis-
tracion, esta ¢l nervio de csta obra v su
aportacién fundamental. Tomando ra-
26n de dicha idea, muchos aspectos de
la tcoria general del acto administrativo,
entre ellos los expuestos, pueden ser re-
considerados en profundidad. Lo impor-
tante de la obra de BoCANEGRA es, sobre
todo, su empefio en ventilar con ideas
nuevas categorias juridicas que parccian
ya inconmovibles entre nosotros. Lo que
destacara de ella, para el futuro, es que
puede esperarse con seguridad que sus
sugerencias servirdn de base a otras in-
vestigaciones y moveran a la reflexion,
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que es, segun creo, lo mejor que puede
esperarse de un buen libro.

En fin, como se deduce de lo va di-
cho, su exposicion, dividida en seis lec-
ciones, repasa de principio a fin la teo-
ria del acto. La primera esta dedicada al
concepto y clases de actos administrati-
vos; la segunda, a los clementos dec los
actos administrativos y ¢l silencio admi-
nistrativo; la tercera, a la perfeccion, va-
lidez v eficacia de los actos administra-
tivos, y a la cjecucion forzosa; la cuarta,
a la notificacién y la publicacion; la
quinta, a la invalidez; v la sexta, a la re-
vision de oficio de los actos administra-
tivos.

Cuando el hilo conductor central, que
va he desvelado, no puede aplicarse al
analisis de algan aspecto de la teoria de
los actos, o de las instituciones y técni-
cas que comprende, en la leccién corres-
pondiente encontrara cl lector una pul-
cra y ordenada sistematizacion, siempre
reflexiva v critica, de lo que la doctrina
anterior v la jurisprudencia han estable-
cido, valiéndose repetidamente del apo-
vo de la doctrina alemana. En estos tra-
mos del libro, que también son extensos,
se descubren con mas facilidad sus valo-
res para quicnes pretendan acceder por
primera vez, o de forma no especializa-
da, al conocimiento de problemas que
estan en ¢l centro de la teoria general del
Dcrecho Administrativo.

Santiago MuR0oz MACHADO

CHINCcHILLA MARIN, Carmen: Bienes patri-
moniales del Estado, Coleccion Garri-
gues & Andersen, Andersen Legal,
Marcial Pons Ediciones Juridicas y
Sociales, Madrid-Barceclona, 2001,
291 pags.

El altimo libro que ha publicado Car-
men CHINCHILLA MARIN (Bienes patrimo-
niales del Estado. Concepto v formas de
adquisicién por atribucién de la lev), que
presento en este momento, tiene ¢l in-
dudable acicrto de explorar un tema
que, pese a algunas contribuciones que
se han producido en los ultimos afos,

cstaba bastante olvidado por la doctrina
cientifica, que no habia prestado espe-
cial atencion a esta clase de bienes pu-
blicos, por oposicion a lo que ha ocurri-
do con ¢l dominio publico.

En efecto, el patrimonio del Estado
parecia en los estudios juridicos espaiio-
les destinado a tener el papel marginal
que aparcntcmente ticne en la legisla-
cién, posiblemente por encontrarse a
caballo entre el Derecho administrativo,
cl civil, el financicro e incluso el mer-
cantil. Mds aun, aparece como una cate-
goria marginal, tanto que se pucde cali-
ficar con las expresivas palabras de
CHINCHILLA, que la ha denominado como
«cstaciéon de paso» entre su enajenacion
o su integracion en la gran categoria de
bienes publicos, el dominio publico.
Este estudio ha venido a llenar cste va-
cio. No obstante, no se trata de un ana-
lisis completo de los bienes patrimonia-
les del Estado, ya que no analiza toda la
prolija problematica que plantean, sino
que se limita a analizar dos problemas
muy concretos, concepto y formas privi-
legiadas de adquisicién. Es de esperar
que la autora cumpla la promesa que
hace en ¢l interior del libro (pag. 176) ¥
proximamente nos obsequie con cl ana-
lisis de los restantes aspectos del régi-
men juridico de estos bicnes.

Con esta acotacion sobre el contenido
que aparece en el antetitulo, el trabajo
estd estructurado en cuatro capitulos,
uno introductivo sobre la delimitacion
del objeto de estudio (en el que analiza
los bienes patrimoniales de acuerdo con
las diferentes disciplinas juridicas); el se-
gundo sobre el marco normativo del pa-
trimonio del Estado, en donde se incluve
el andlisis de la jurisprudencia constitu-
cional sobre bienes patrimoniales publi-
cos; el tercero dedicado a analizar la
gran cuestion del concepto del patrimo-
nio del Estado, y el cuarto, en donde
concreta las especialidades del régimen
patrimonial publico en una de sus pecu-
liaridades, concretamente la de los mo-
dos privilegiados de adquisicion (bienes
inmucbles mostrencos, sucesién intesta-
da v bienes constituidos en depésitos en
entidades financicras v abandonados por
sus propietarios).

Sin dnimo de desmcrecer los tres ca-
pitulos restantes, lo que seria injusto, el
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