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I. INTRODUCCION

"1. AMBITO DEL ESTUDIO.

La Administracion emana actos para que éstos produzcan los
efectos que les son propios. No obstante, por multiples causas, el
acto administrativo puede no llegar a ser eficaz.

' Para encuadrar debidamente el campo de nuestro estudio, hay
que decir que éste versa, si, sobre la ineficacia del acto adminis-
trativo, mas hay que distinguir bajo esta rubrica general, diver-
sos supuestos que, por tener un régimen especifico, no van a ser
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estudiados ahora. Entre éstos estan, y creemos que con ello ago-
tamos todos los supuestos excluidos, los siguientes:

@) El acto—administrativo—norma, que se rige por el meca-
nismo de la derogacion (1).

b) Los actos administrativos emanados con la determina-
cién de su revocacidn, si sobreviene un tercero de mejor derecho
(caso de venta de parcelas sobrantes de expropiacion, si después
se ejercita el derecho de reversion, cuando este derecho existe (2) ;
caso de las concesiones en general).

¢) Los actos en cuya regulacion estd expresamente previsto
el que el interés phblico puede justificar su retirada del mundo
del Derecho (caso del rescate de concesiones, previsto en el Dere-
cho concesional—p. €j.: articulos 125, 7, RS Corporaciones loca-
les—; caso de la revocacion de licencias, regulado por el articu-
lo 16 del Reglamento acabado de citar) (3).

(1) La derogacién del acto regla no es lo mismo que la dejacién sin
efecto de actos singulares; véase lo que ha dicho el Tribunal Supremo
(Sala 5.2) en su sentencia de 15 de febrero de 1963,

(2) Ver GONZALEZ-BERENGUER, <Parcelas sobrantes de via publica y par-
tes sobrantes de expropiacién», RAP, 47. )

(3) <«Es aplicable a la esfera de actuacién propia de las Corporaciones
locales el principio general de la irrevocabilidad per se de los actos declara-
torios o constitutivos de derechos subjetivos (art. 369 de la Ley de Régi-
men local) compatible con la excepcién referida a las licencias municipales
cuando desaparecieran sus motivos, sobrevinieran nuevas circunstancias o se
alteraran los criterios urbanisticos que las determinaran (art. 16 del Re-
glamento de 17 de julio de 1955), pero en el caso de autos el cambio de
actitud del Ayuntamiento obedecié exclusivamente—segin expreso reconoci-
miento de la Corporacién autora del acto—al ejercicio de la facultad sefia-
lada en el apartado 3.2 del articulo 362 de la Ley de Régimen local, que
impone a los Alcaldes el deber de suspender los acuerdos contrarios al orden
piblico, supuesto que se estimé producido por el tumulto diario provocado
por diversos vecinos o residentes en la barriada, contrarios a la edificacién
que el apelado se propuso efectuar, mas como acertadamente puntualizé el
tercero de los Considerandos de la resolucién apelada—anteriormente repro-
ducida—nunca pueden transformarse las precisiones que sobre la accién ju-
ridica de orden puiblico, y sus concreciones especiales, aporta la legislacién
especial en la materia—articulos 1.2 y 2.° de la Ley de 30 de julio de 1959—
de tal suerte que invirtiendo los presupuestos determinantes de la accién
de la autoridad, en lugar de mantener dicho orden cuando una decision
oficial sea violentamente protestada por actos incluidos en aquellos precep-.
tos, se tome pie de tales perturbaciones ilicitas para reputar que su promo-
cion debe conducir a la renovacién de la medida o decisién obstruidas,
cuando lo l6gico y lo normal es precisamente cuidar de que el motin, alga-
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d) Los actos sometidos a condicion, o basados en supuestos
de hecho, en los casos en que ni una ni otros se cumplen o se
producen (4).

e) Los actos graciables, esencialmente revocable—p. ej.: las
gratificaciones a funcionarios—(art. 87 del RF Corporaciones
locales).

Por consiguiente, delimitado negativamente el ambito de nues-
tro estudio, podemos ahora decir que éste se consagra al examen
de la retirada del acto administrativo no normativo, en los su-
puestos genéricos en que dicha retirada se debe a la actuacion de
la Administracién sobre su propio acto, actuacién no sujeta a nin-
guna determinacién especifica previa. Ello constituye, con mu-’
cho, el aspecto mas dificil y mas interesante de este instituto (5).

2. PUNTUALIZACIONES.

Fijado el campo de trabajo, debemos puntualizar, antes de se-
guir adelante: '

A) La dialéctica movilidad-inmovilidad.

Que el que la Administracion pueda retirar del mundo del
Derecho sus propios actos, no es cosa pacifica. Parece, por un
lado, que en virtud del principio ejus est tollere cujus est con-
dere, esta retirada del acto es posible. Nada digamos si se invoca
—como es procedente hacerlo—la - custodia del interés publico,

rada o escdndalo sean adecuadamente reprimidos mediante las medidas de
policia municipal pertinentes, para que quede expedito el ejercicio de los
derechos declarados o reconocidos por la Corporacién; por todo lo cual las
decisiones municipales revocadas por.la sentencia apelada no pueden pros-
perar, ni por ello el recurso que se enjuicia confirmando los pronunciamien-
tos de la sentencia de 17 de junio de 1963». (Sentencia de 4 de febrero
de 1965).

(4) La irrevocabilidad presupone la no alteracién de las circunstancias
de hecho. Asf el Tribunal Supremo en la sentencia de 21 de diciembre de 1960.
En igual sentido la de 9-IV-1949, aduciendo la desconexién entre la Admi-
nistracién espafiola de uno y otro bando en la guerra civil.

(5) Cfr. DE LAUBADERE, Traité élémentaire de Droit administratif, 3.* edi-
cién, 1963, vol. I, pag. 262.
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que puede muy bien exigir dicha retirada. Mas, por otro lado, la
llamada fuerza juridica del acto (6), para otros el principio que

(6) Sobre cosa juzgada administrativa, vid. FORSTHOFF, Tratado de De-
recho administrativo (I. E. P., Madrid, 1958), pag. 346, M4s adelante (p&-
gina 355), agrupa a los autores en las siguientes categorias generales:

1) Adversarios pura y simplemente de la fuerza material de la cosa
juzgada en el Derecho administrativo; por tanto, también respecto de las
sentencias de los Tribunales administrativos. GNEIST, Der Rechtsstaat,
pagina 274; ZORN, «Kritische Studien der Verwaltungsgerichtsbarkeit»y, en
Verw. Arch., t. IT, pag. 122,

2) Adversarios de la fuerza material de cosa juzgada de los actos ad-
ministrativos, pero no de las sentencias de los Tribunales administrativos;
a éstos pertenecen O. MAYER, Verwaltungsrecht, t. 1, paAgs. 162 y siguien-
tes; JELLINEK, Verwaltungsrecht, pag. 281; KOTTGEN, Deutsche Verwaltung
(3.* edic. 1944), pag. 222; LAFQORET, Deutsches Verwaltungsrecht (1937), pa-
gina 237; KOEHLER, Grundlehren des Deutschen Verwaltungsrechts (1935),
piginas 186 y sigs.; IPSEN, Widerruf giiltiger Verwaltungsakte (1932), péa-
ginas 46 y sigs.; KLEIN, «Zum Problem des materiellen Rechtskraft von
Steuerverwaltungsakten, insfesondere von Steuerbesscheideny, en Verw. Arch.,
paginas 70 y sigs.; NIEMANN, «Grenzen der Rechtskraft im Steuerrechts,
en Verw. Arch., pags. 135 y sigs.; RIEWALD, Reichsabgabenordnung und
Steuerampassunggsgesetz, t. I, 1940, pag. 420 (los tres ultimos citados, es-
pecialmente sobre Derecho tributario).

3) Admiten la fuerza material de cosa juzgada de las decisiones:
BERNATZIK, Rechtssprechung und materielle Rechtskraft, Gutachen fiir den
26, Deutschen Juristentag, Verhandlungen, t. II, pags. 32 y sigs.; TEINER,
«Die Deutschen Theorien der Verwaltungsrechtslehres, en Verw. Arch., pa-
ginas 132 y sigs.; HERNTRITT, Grundlehren des Verwaltungsrechts, 1921, pa-
ginas 306 y sigs.; FRIEDRICHS, Verwaltungsrechlspflege, t. I, pags. 504 y si-
guientes; SCHACK, Deutsches Verwaltungsrecht, 1938, pags. 337 y siguien-
tes; SPIEGEL, Verwaltungsrechtswissenschaft, 1909, pags. 102 y sigs.; LEDL,
Verwaltungsverfahrensrecht, 1941, pags. 60 y sigs. (para el Derecho aus-
triaco); COESTER, Die Rechtskraft der Staatsakte, 1927, pigs. 38 y siguien-
tes; SCHULTZENSTEIN, en Verw. Arch., t. II, pags. 382 y sigs. (estos dos,
limitandose a los recursos de jurisdiccion); BECKER, Reichsabgabenordnung,
7. edic.,, 1930, observaciéon preliminar al & 217; BUHLER, Lehrbuch des
Steuerrechts, t. I, pags. 398 y sigs.; KLoss, «Rechtskraft in Steuersachen»,
en StuW, afio 4, 1925, pags. 13 y sigs. y 217 y sigs.; TRoprp, StuW, 1932,
paginas 54 y sigs. y 1.327 y sigs. (los cuatro ultimos citados, sobre Derecho
tributario).

Ademas de la bibliograffa recogida en FORSTHOFF, vid.: LIEBMANN, Efi-
cacia y autoridad de la sentencia, Buenos Aires, 1946, pags. 161 y sigs.; GON-
ZALEZ PEREZ, La sentencia administrativa, pags. 209 a 218; «La cosa juz-
gada en lo contencioso administrativoy, RAP, 8, pags. 67 a 76. Niega en
este estudio la existencia de la cosa juzgada en el acto administrativo. Asf
como GARRIDO FALLA, «Eficacia de los actos administrativos en la nueva
LPA», RAP, 26, pag. 222; ZUANIACH, La cosa juzgada en el Derecho ad-
ministrativo, Buenos Aires, 1952, pags. 91; MERKL, Teoria general del De-
recho administrativo, Madrid, 1953, pag. 14; ANDRE, La retraite des actes
administratives, Paris, 1943; DELBEZ, «La révocation des actes administra-
tifs», en Revue de Droit Public, 1928, pag. 463; DROUILLAT, Dans quelles
conditions le gouwvernement peut-il rapporter un decret de naturalisation,
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prohibe ir contra los. actos propios (7), o el postulado—unanime-
mente aceptado—de la vocacién de permanencia del acto admi-
nistrativo, claramente recogido en nuestra Ley de Procedimien-
to (8), parecen llevarnos a la conclusién contraria. Se trata de

Paris, 1950; BIELSA, «Nociones sumarias sobre la cosa juzgada en Derecho
administrativo», en Anuoario del Instituto de Derecho Publico, VI, 1945, pa-
gina 67; LINARES, Le cosa juzgada administrativa en la jurisprudencia de
la Corte Suprema de la Nacién, Buenos Aires, 1946; ANDREO0zZI, «Inmuta-
bilidad y cosa juzgada en el acto administrativo», en La Ley, t. 47, pdgi-
na 998; «La cosa juzgada tributaria», en Revista de Derecho Publico, Tu-
cuméan, afo II, enero 1950, pags. 7-22; GALLAND, «Conditions auxquelles il
y a retrait d’une acte administratify, en Juris-classeur periodique, 1951;
LACCARRIERE, Le retrait d’un acte administratif irregulier, Paris, 1919; LEFAS,
«Retrait des actes individuels», en Etudes et Documents, Paris, 1949, pag. 72;
FORTI, «In tema di effeti del giudicato amministrativo», en Foro Italiano,
1931, III, pag. 310; RANINCESCO, «La révocation des actes administratifs»,
en Mélanges Paul Negulesco, del «Institut Royal des Sciences Administra-
tifs de Roumanie», 1935; GUICCIARD], «I limiti soggetivi del giudicato ammi-
nistrativo», en Giurisprudenza Italiana, 1941, II1, pAg. 17; WALINE, «L’erreur
de fait, est-elle un motif legal de retrait des actes administratifs ayant creé
des droits?», en Revue de Droit Public, 1951, pAg. 889; Légitimité du retrait
d’'une décision obtenue par fraude, Paris, 1951; BREWER CARIAS, Las insti-
tuciones fundamentales del Derecho administrativo y la jurisprudencia ve-
nezolana, tesis doctoral, Caracas, 1964, pags. 46 y sigs.; ROYO VILLANOVA,
«Consideraciones sobre la fuerza de cosa juzgada de las sentencias de los
historiales contencioso-administrativos», en Estudios en homenaje a Gascon
Yy Marin, paAg. 619; RAGGI, «Appunti sulla cosa giudicata derivanti dalla de-
cisioni giurisdizionali amministrativay, en Foro Iteliano, 1931, III, pag. 221;
y también <«I limiti soggetivi dell’efficacia cosa giudicata delle decisioni
delle giuridizioni amministrativey, en Giurisprudenza de la Corte di Cassa-
zione, 1948, pag. 418. )

(7) Sobre actos propios vid.: LOPEZ RoD0O, «Presupuestos subjetivos para
la aplicacién del principio que prohibe ir contra los actos propios», RAP, 9,
pagina 14. En contra, GARCIA DE ENTERRIiA, «La doctrina de los actos pro-
pios y el sistema de la lesividad», RAP, 20, pag. 72. Dice que esta doc-
trina no es aplicable a la revocacién y la anulaci6én, porque se predica de
~conductas y no de actos. LOPEZ DE HARO, «Los actos propios en la juris-
prudencia del T. S.», en Rewista de Derecho Privado, 1913, pags. 18 y 19.
PuIi¢c BRUTAU, «Actos propios», en Nueva Enciclopedia Juridica Seix, Barce-
lona, 1950, pAgs. 348-351, y en Estudios de Derecho Comparado, «La doctrina
de los actos propios», Barcelona, 1951.

El Tribunal Supremo, sobre la doctrina de los actos propios ha insistido
en las sentencias de 2 de febrero, 21 de noviembre y 2 de diciembre de
1959; 10, 20 y 23 de mayo, y 12 de junio de 1961; 20 y 30 de marzo,
Y 21 de noviembre de 1962. Lia sentencia de 27 de marzo de 1963 aplica
también el principio a los actos del administrado.

El Consejo de Estado también ha abordado este punto en dictiAmenes
tales como el de 6 de junio de 1945 (expediente 993/839).

(8) Ver Ley de Procedimiento administrativo, articulos 50 (desconexién),
51 (conversién), 53 (convalidacién), 54 (subsanacién). Sobre este punte con-
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uno de los puntos mas controvertidos del Derecho administra-
tivo. Y lo prueba el hecho de que haya sido estudiado en trabajos
publicados, practicamente, por todos los estudiosos de la espe-
cialidad.

B) Lo dialéctica verdad material-seguridad.

En segundo lugar, si la Administracion retira un acto suyo
habra prestado un servicio a la justicia, o a la eficacia (en el
supuesto, que debemos admitir, de que el acto retirado constitu-
yera un atentado a una u otra), pero lo que es indudable es que,
retirando el acto, se ha prestado un deservicio a la seguridad. Esto
nos lleva a enmarcar el estudio en uno de los puntos clave de la
problematica juridica, constituido por el juego de los conceptos
polares justicia-seguridad. Es indudable que el sistema de Dere-
cho legal presta al ciudadano una seguridad maxima; todo lo apa-
rente se presume legitimo, el trafico queda garantizado, pero, in-
dudablemente, mas de una situacién injusta quedara asi ampara-
da. Si frente a ello, queremos indagar en cada caso qué es lo
justo, lograremos quiza la justicia, pero la inseguridad y la zozo-
bra paralizaran la vida. Ejemplos de la dialéctica expuesta tene-
mos continuamente: el Registro de la propiedad hace posible, con
la seguridad que crea, las transacciones inmobiliarias, pero a cos-
ta, a veces, de consagrar usurpaciones; las compraventas mer-
cantiles causan usucapién automatica a favor del comprador y
hacen la cosa irreivindicable, sin ello nadie compraria nada, pero
con ello una reivindicacién justa queda enervada. En el caso que
nos ocupa, la seguridad postula la imposibilidad para la Admi-
nistracién de retirar su propio acto del mundo juridico, mas la
justicia, o el interés pablico, pueden postular lo contrario.

C) El caso particular del acto que declara derechos.

Para el caso de actos declarativos de derechos—y hasta ahora
no habiamos hablado de ellos, sino de los actos administrativos

fréntese DE LA OLIVA, Los vicios de forma de los actos administrativos, Ma-
drid, 1963.

En materia de convalidacién de actos anulables, es necesario tener en
cuenta las siguientes sentencias: 28 de febrero de 1959, 3 de julio y 25 de
septiembre de 1961 y 5 de febrero de 1962.
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en general (9)—juega, ademas, el principio de respeto a los dere-
chos adquiridos. ‘

Esto agrava la cuestion. Y si ante un acto que declara dere-
chos la Administracién pretende devenga ineficaz, aunque al sen-
tido de la oportunidad, la legalidad o la justicia postulen su reti-
rada, ésta, en aras de la seguridad, no podra hacerse, en principio,
libremente. La soluciéon no puede ser otra, como vamos a ver,
sino la intermedia, que logre un compromiso socialmente valido
entre eficacia, justicia' y seguridad.

II. EL SISTEMA LEGAL ESPANOL

Si los actos se producen para causar efectos, el que no los
produzcan sera cosa excepcional, y, por consiguiente, el trata-
miento legal de esta inefectividad tendra caracter restrictivo. Asi
es, en efecto, y ello se manifiesta a través de los siguientes ins-
titutos:

1. LA SUSPENSION (10).
A) Concepto.
Se trata de la _ineficacia temporal (11), (12) del acto. El acto

(9) «La doctrina, pensando quizi uUnica y exclusivamente en las ga-
rantfas de los administrados, perfilé el principio de la irrevocabilidad de los
actos administrativos declaratorios de derechos y olvid6 el de la irrevoca-
bilidad de los actos de la misma naturaleza declarativos de obligaciones.

Pero el interés publico exige también que las obligaciones impuestas por
su causa unilateralmente a los administrados, no puedan ser alteradas o ex-
tinguidas por las autoridades titulares del poder administrativo. Aun cuando
la doctrina no reparé en el principio de la irrevocabilidad de las obligacio-
nes. administrativas, el principio vivia y vive, como hemos visto, en el De-
recho positivo» (BOQUERA, «Administracién publica y transaccién», REVISTA
DE ESTUDIOS DE LA VIDA LOCAL, num. 141, pag. 331).

(10) Sobre este instituto, ver: BONAUDI, Della sospensione degli atti am-
ministrativi, 1908, pig. 77; CARGULO, La sospensione dell atto amministrativo
de parte del Consiglio di Stato, Napoli, 1948; TOURDIAS, Le sursis a exécu-
cution des décisions administratives, Paris, 1957; BOQUERA, «La facultad gu-
bernativa de suspensién-e impugnacién de acuerdos locales», RAP, 36, espe-
cialmente pags. 115 y 129; P. BURRIEL, La tutela provincial, Valencia, 1964,
paginas 261 y sigs.

(11) En <«Eficacia del acto administrativo», RAP, 25, pig. 17, sefala
GUAITA que hay un caso de suspensién in eternum (suspensién de actos
locales por el Gobernador civil si nadie lo impugna).

(12) EI Tribunal Supremo ha declarado ilegal la suspensién decretada
sine die (sentencia de 28 de octubre de 1955).
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suspendido sigue existiendo, y hasta tanto no se anule o revoque,
cabe la posibilidad de que recupere su eficacia plena.

El instituto presente, contrariamente a los que se examinaran
después, viene uniformemente regulado para los actos declarato-
rios de derechos y para los que no lo son.

B) Supuestos.

La suspension del acto administrativo puede tener lugar en
dos casos: bien como consecuencia de la actuacion de los 6rganos
tuteladores o ejecutores, bien como consecuencia de la interpo-
sicién de un recurso gubernativo o jurisdiccional frente al acto.
Este nltimo caso queda fuera de nuestro estudio, que ya hemos
dicho que se circunscribe a la actuacién de la Administracién
sobre sus propios actos.

a) La actuacion del érgano tutelador o ejecutor.

De los dos primeros supuestos hay ejemplos en la LRL: el
articulo 362 dice: «Los Presidentes de las Corporaciones debe-
ran suspender la ejecucién de los acuerdos de las mismas <n los
siguientes casos:

o’). Cuando recaigan sobre asuntos que, segin las leyes, no
sean de su competencia.

b’) Cuando constituyan delito.

¢’) Cuando sean contrarios al orden publico.

d’) Cuando constituyan infraccidn manifiesta de las leyes».
(Hay un régimen especifico para la suspensién de actos en mate-
ria de Haciendas locales previsto en el articulo 728 LRL).

Respecto a la suspensién por el érgano tutelador, el articu-
lo 364 LRL regula la suspensién de acuerdos locales, en los su-
puestos previstos, y ello por obra de los Gobernadores civiles.

Debe hacerse notar que la consecuencia de la suspension es
el sometimiento del acto a la revisién jurisdiccional, con lo que
se entra, respecto a su desaparicion definitiva, en la esfera de la
actuacién de los Tribunales, excluida de nuestro estudio. Recor-
demos, sin embargo, que de los cuatro casos vistos, los 1,2 y 4
corresponderian a supuestos de anulacién (acto ilegal), mientras

REVL-1968, nim. 157. GONZALEZ BERENGUER URRUTIA, JOSE LUIS. SOBRE LA INEFICACIA ...



REVL-1968, nim. 157. GONZALEZ BERENGUER URRUTIA, JOSE LUIS. SOBRE LA INEFICACIA ...

INEFICACIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO DECLARATORIO DE DERECHOS 31

que el 3 corresponderia a la revocacion (acto inoportuno). Y en
el caso primero habria que distinguir también entre incompeten-
cia absoluta (nulidad) y relativa (anulabilidad).

Fuera de la LRL encontramos un caso de suspensiéon en la
prevista para la ejecucién de sentencia por la LJC, y cuyo sujeto
activo es el Consejo de Ministros.

b) La interposicion de recurso gubernativo.

El otro supuesto—en que frente a los anteriores, en que se
actuaba de oficio, se actiia ahora a instancia de parte—nos lo
ofrece el articulo 116 LPA, en que prevé la suspension de los
actos en via de recurso, y por obra del 6rgano administrativo lla-
mado a resolverlo, de la siguiente manera: «La interposicion de
cualquier recurso, excepto en los casos en que una ley establezca
lo contrario, no suspendera la ejecucion del acto impugnado; pero
la autoridad a quien competa resolverlo, podra suspender, de ofi-
cio, o a instancia de parte, la ejecucion del acuerdo recurrido en

"el caso de que dicha ejecucion pudiera causar perjuicio de impo-
sible reparacion». A ello se afiadi6 por Ley de 2 de diciembre
de 1963, el caso de que en la impugnacién se alegue que el acto
esta afectado por cualquiera de los vicios enumerados en el ar-
ticulo 47 de la propia Ley, lo que conecta la suspensién con la
anulacién (13), conexién que también aparece en el Reglamento
del Area metropolitana de Madrid (14).

2. LA ANULACION Y LA REVOCACION. CRITERIOS DIFERENCIALES.

En virtud de su condicién de custodiadora del interés phblico
e intérprete del mismo, la Administracién tiene, en principio, una
suerte de disponibilidad sobre sus propios actos (15) de la que

(13) Ver sobre este aspecto de la reforma GUAITA, La revision de la
Ley de Procedimiento administrativo, pags. 32-33.

(14) La doctrina entiende (ARIAS SENOSIAIN, MONAJ ABADIA) que aunque
la Ley de Régimen local no la regule hay que admitir en esta esfera, tam-
bién, la suspensién subsiguiente a un recurso.

(15) Para GUAITA, en La revisién de la Ley de Procedimiento adminis-
trativo, la anulacién es regla general. Mas tanto da esto como lo contrario,
pues aquf «el orden de los factores no altera el producto».
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ya hemos hablado. La posibilidad de hacerla efectiva se despliega
en dos institutos, fuertemente interpenetrados, y cuyo estudio
constituye el cuerpo de este trabajo. Estos dos institutos zon la
revocacion y la anulacion. Para distinguirlos, se ha acudido a cinco
criterios, dos de caricter formal u organico, y tres de carécter
material. Estos criterios son:

a) La aniilacion es obra de 6rgano o persona que, en ¢l com-

" plejo administrativo, ocupa un escalén jerirquicamente superior

al de aquel de quien procede el acto anulado; la revocacion, es
obra del autor del acto que se revoca (16).

b) La anulacién es la ineficacia del acto debida a la revisién
del mismo por los 6rganos jurisdiccionales. La revocacion es la
ineficacia debida a la obra de la propia Administracion.

¢) La anulacion procede cuando el acto estd afectado por
vicios que lo convierten en nulo. La revocacién, cuando los vicios
lo convierten en anulable.

d) La anulacién procede cuando el acto esti afectado de
vicios de forma; la revocacidén, cuando los vicios afectan al
fondo.

e) La anulacién procede por motivos de legalidad. La revo-
cacion, por motivos de oportunidad. En el primer caso, el acto

(16) La doctrina se muestra muy vacilante en el uso de estos tecnicis-
mos. Asi, acepta las expresiones «anulacion» y «revocaciéns, GARRIDO FALLA
en <«La eficacia de los actos administrativos en la nueva Ley de Procedi-
miento administrativos, RAP, 26, pag. 221. GUICCIARDI y SANTI ROMANO
ailaden la abrogacién para la inoportunidad sobrevenida. ALESSI, en La re-
voca degli atti amministrativi, pags. 29 y 55, confirma esto. Para CAETANO,
todo es revocacion (Tratado, pag. 322).

Para FERNANDEZ DE VELASCO, en El acto administrativo, pag. 258, la
revocaciéon se funda en motivos de oportunidad. (Los Tribunales siempre pro-
ducirdn anulaciones, salvo el caso de ejercicio de la accién de lesividad fun-
dada en causas econémicas, mientras que la. Administracién anula unas veces
y otras confirma. En este sentido, la sentencia de 21 de abril de 1961, Sala 4.?,
aunque seguin RoOYO—Problemas de régimen local, pag. 42—, el criterio
jurisprudencial también era vacilante).

Para FORSTHOFF, la anulacién de actos administrativos onerosos es en
principio posible en todo momento. Nos hallamos ante la cancelacién, La
anulacién de actos administrativos favorables se denomina revocacién (Tra-
tado de Derecho administrativo, I. E. P., 1958, pag. 357).
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es contrario al Ordenamiento; en el segundo, contrario al interés
publico (17).

Aunque el Derecho positivo espaiiol todavia no se hace eco de
esta precisién (piénsese que el articulo 369 LRL, y el articu-
lo 110 LPA, para referirse al mismo fenémeno, usan, respectiva-
mente, los tecnicismo revocar y anular, asi como en la fugaz
alusién a la revocacién contenida en la LPA), podemos conside-
rar que en nuestro sistema hay datos bastantes para decir que
el criterio es el ultimo (18) (19).

(17) - «La legalidad debe, ineludiblemente, ser la caracteristica que con
mayor intensidad debe ostentar todo acto de la Administracién. Mas la con-
formidad de un acto administrativo con el ordenamiento juridico no es, por
si sola, indice suficiente para determinar su conveniencia y adecuacién con
el interés publico. Asi puede en realidad ocurrir que siendo un acto de la
Administracién perfectamente legal, sea, no obstante, inoportuno para los
intereses, econémicos o de otra indole, de la entidad.

Legalidad y oportunidad son, en consecuencia, dos factores del acto ad-
ministrativo que, aun cuando no se excluyen, tampoco necesariamente se
identifican». (TRUJILLO, QUINTANA y BOLEA, Comentarios o la Ley de lo Con-
tencioso, 1, pag. 903). . .

(18) Bibliografia sobre anulacién y revocacién: O. MAYER, Derecho ad-
ministrativo, Buenos Aires, 1950, t. II, pags. 50 y sigs.; RAGGI, Diritto am-
ministrativo, t. I, pags. 160 y sigs.; DE VALLES, La validitd degli atti ammi-
nistrativi, pag. 344; SANDULLI, «I limiti dell’existenza dell’'atto amministra-

- tivo», en Rasegna di Diritto Pubblico, TV, 1949, pag. 125; LENTINI, «Termine
di impugnata degli atti assolutamente nullis, en Nuova Rasegna di Diritto
Pubblico, 1949, pag. 1.140; Giustizia amministrativa, Mildn, 1949, pag. 318;
«Atti amministrativi inesistenti, nuli e annulabiliy, en Nuova Rasegna di
Diritto Pubblico, 1952, pags. 496 y sigs.; CAMMEO, «La nullitd parziale degli
atti amministrativi e le giurisdizioni di annulamento», Giurisprudenza Italia-
na, 1911, ITI, pag. 27; ROMANELLI, L’annulamento degli atii amministrativi,
Milan, 1939; RANELLETTI, Le guarantigie della giustizia nella pubblica Am-
ministrazione, 5.5 edic.,, 1937, pag. 137; BORSI, La giustizia amministrativa,
7.2 edic., 1941, pag. 36; D’ALESSIO, Istituzioni di Diritto amministrativo ita-
liano, 1934, 1. edic., II, pag. 202; 1942, 3. edic., t. II, pags. 218 y sigs.; Sa-
LEMI, La giustizia amministrativa, 1932, pig. 18; ZANOBINI, Corso di Diritto
amministrativo, I, 5. edic., 1947, pag. 252; ALONSO OLEA, «Lesividad y re-
vocacién de las resoluciones en materia de personals, RAP, 14; <La revoca-
ci6én de los actos administrativos en materia de personaly, RAP, I; GON-
ZALEZ PEREZ, <La revocacién de los actos en la jurisprudencia espafbo-
la», RAP, 1; VILLAR Pa1asi, «La eficacia de la concesién y la cldusula sin
perjuicio de tercero», RAP, 5, pag. 206; GualTA, «La revisién en via de
agravios», en Estudios en homenaje a Garcia Oviedo; «Revocacién de actos
declaratorios de derechos en materia de personal», RLJ, marzo 1957.

(19) Sentencia de 21 de abril de 1961 (Sala 4.°): <«Anular significa,
tanto en el lenguaje usual como en el forense, dejar sin fuerza o eficacia
operativa una disposicién o acto, y ello por razones de antijuridicidad o vicio
formal, y no de mera oportunidad o alteracién de criterio estimativo, que
son las que més frecuentemente determinan la revocacién en sentido estricto». -

3
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De aqui se sigue que, mientras la revocacion es una facultad
de la Administraciéon extrinseca al acto (20), la anulacién parece
ser una obligacién (21) de la Administracién, y funciona en base
a circunstancias intrinsecas al acto mismo. L.a Administracion
actia sus potestades revocatorias a su libre arbitrio, mientras que
la Administracién parece estar obligada a actuar siempre que se
encuentra ante un acto aun producido por ella misma que esté
viciado. Y ello en la siguiente medida (22).

A) La onulacion.

Para un estudio correcto de nuestro Derecho positivo, €s pre-
ciso distinguir las dos esferas territoriales, empezando por !a mas
rudimentariamente regulada, que es la esfera local.

1.2 Esfera local.

Traduce todo lo anterior al mundo normativo el articulo 369
LRL: «Las autoridades y Corporaciones locales no podran revocar
~ sus propios actos o acuerdos declaratorios de derechos subjetivos,
o que hubieren servido de base a una sentencia judicial, salvo al
resolver recursos de reposicién. Podran rectificarse los errores
materiales o de hecho». Mas fuera de este caso—Ila resolucion
de la reposicién—;debera la Administracién mantener siempre
los actos declaratorios de derechos, aunque estén gravemente vi-
ciados? El instinto juridico nos dice que no, que algin género
de detencion de los efectos de un acto absolutamente ilegal tiene
que haber arbitrado la Ley. ‘
No es, desde luego, solucién la brindada por el articulo 4.2 del
Cédigo civil. Ello introduciria una grave inseguridad, ya que no

(20) FORSTHOFF, Tratado, pAg. 359. La revocacién no es lo mismo que
el actus contrarius al otorgamiento. La revocacién encuentra ante si una
situacién ya estructurada. .

(21) M. RETORTILLO, S. («El exceso de poder como vicio del acto adminis-
trativo», RAP, 23, pag. 150) duda de que haya tal obligacién. Parece darle
la razén el articulo 112 de la Ley de Procedimiento administrativo, sobre
lo cual se insistirda mas adelante.

(22) Esta medida era amplisima hasta la Ley de lo Contencioso de 1894,
segin prueba GARCiA DE ENTERRIA (¢La configuracién del recurso de lesivi-
dady, RAP, 15, pags. 109 y sigs.), y en virtud del principio jerarquico que
obligaba a anular los actos viciados emanados de un inferior. No habfa méis
excepcién que los actos emanados de los Ministros.
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toda violacién de lo dispuesto en la Ley merece la grave sancién
de la nulidad. No la merece en el cé.mpo civil (23), mucho menos
la merecera en el campo administrativo (24) en el que, como ha
dicho RovYo, la teoria de las nulidades debe ser manejada con mu- -
cha precaucién (razon: el acto se presume legitimo y producido
por razones de interés publico en el caso de la Administracion;
lo logico por ello es tender a mantenerlo con mayor vigor que
en el caso civil, en el que los actos no tienen a su favor tal pre-
suncién, ni persiguen directamente el interés publico).

Hay que atender, por consiguiente, al grado de gravedad de
la infraccién en que el acto incurra, y so6lo estableciendo unos
supuestos de ilegalidad extrema, estableceremos la posibilidad de
una declaracién de nulidad. (No podemos distinguir en esta esfera
entre declaracién de nulidad y anulacién). '

Ya antes de la aparicién de la LRL (que permite, como hemos
visto, la retirada del acto del mundo del Derecho al resolver el
recurso de reposicién, y que permite también efectos practicos
iguales en el caso de corregir errores materiales o de hecho), ya
antes, decimos, el Tribunal Supremo habia proclamado licita la
declaracion de nulidad de actos hecha en la' Administracién, en
caso de ilegalidad indiscutible, sefialadamente en los nombramien-
tos irregulares (cosa no infrecuente, por desgracia, en la vida lo-
cal). Debemos aclarar que se trata de jurisprudencia que habla
de nulidad declarada por la propia Administracién, no de juris-
prudencia declaratoria ella misma de nulidad, cosa que queda
fuera de nuestro estudio (l6gicamente, esta tltima jurispruden-
cia es abundantisima; la piimera es muy escasa).

(23) Ver CASTRO, Derecho civil, vol. I, pags. 536 a 538.

(24) FORSTHOFF (Tratado, pag. 311) dice: «No es facil declarar nulo
el acto administrativos. Y en este sentido, el Tribunal Supremo, de acuerdo
con el principio antiformalista, ha proclamado reiteradamente, entre otras,
en la sentencia de 30 de junio de 1961, que <no todos los defectos procesales
acarrean la nulidad de las resoluciones en los que se producen, sino s6lo
las que surten consecuencias sustanciales».

Igualmente GARRIDO, Tratado, vol. I, pag. 424,

Véase sobre vicios de los actos administrativos y sus consecuencias en
orden a la nulidad: sentencias de 23 de diciembre de 1958; 26 de febrero,
30 de abril y 26 de septiembre de 1960; 25 de enero, 18 de abril, 23 de
junio, 14 de octubre y 21 de noviembre de 1961; 5 de enero, 12 de noviembre
Yy 22 de diciembre de 1962.
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La doctrina habia abundado también en igual criterio. Royo
VILLANOVA, en Problemas de régimen juridico mumicipal, habia
sehalado una serie de vicios que causan nulidad absoluta, y daban
lugar a la posibilidad de declarar nulo el acto afectado por ellos,
en cualquier tiempo. GARRIDO, en Régimen de impugnacion de
los actos administrativos, perfild ain mas esta lista (en lo sus-
tancial coincide con el actual articulo 47 LPA).

Pero es que ademas, que nosotros sepamos, apenas se ha pres-
tado atencién a un trascendental articulo del Reglamento de Or-
ganizacién y Funcionamiento de las Corporaciones locales: el 293,
que dice: «Los actos o acuerdos no podran ser anulados por de-
fectos de tramite, salvo que sean esenciales o produzcan indefen-
sion, en cuyos supuestos habra de reponerse el expediente al mo-
mento procesal en que se cometio la falta» (25).

De aqui se deduce que los actos declaratorios de derechos
pueden, en la esfera local, ser declarados nulos por defectos de
tramite, si estos defectos son esenciales (26) o si producen inde-
fensién. Como veremos, esta previsién no conocida en la esfera
central ni siquiera ahora, da una apertura extraordinaria de po-
sibilidades anulatorias a la Administracién local. Se trata de la

(25) Si se adjudicé por acuerdo municipal al propietario colindante que
lo solicit6 una porcién de terreno sobrante, no puede luego la Corporacién
dejar sin efecto dicho acuerdo a. pretexto de que la parcela concedida per-
tenecia a otra persona.

Esta es la doctrina del Tribunal Supremo en su sentencia de 22 de
febrero de 1964, diciendo que el Ayuntamiento no esta facultado para volver
sobre sus propios actos cuando éstos son declaratorios de derecho a favor
de tercero. ) .

Segun la sentencia de 12 de marzo de 1960, la Corporaciones locales no
pueden entablar la accién de nulidad o anulacién de un acuerdo suyo ba-
sandose en las infracciones legales que concurrieren en €l al adoptarse, ni
en carecer tal acuerdo de los requisitos necesarios para adoptarlo, ni en
ninguna otra causa, sino unicamente en ser lesivo para la Corporacién.

La sentencia de 12 de mayo de 1960 considera improcedente el que a una
licencia para edificar se agregue después la exigencia de que el titular debe
pagar el alcantarillado, aduciendo para ello la sentencia, la inmodificabili-
dad de! acto administrativo.

La sentencia de 10 de diciembre de 1962 declara no aplicable este ar-
ticulo en virtud del principio que prohibe ir contra los actos propios, ya que
el acto anulatorio no se apoyaba en defecto de trimite, sino en incumpli-
miento de condicién.

(26) La sentencia de 28 de septiembre de 1957 define como esenciales
s6lo los tramites previstos en norma con rango de ley.
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huella del sistema universal de libre anulaciéon—salvo para deci-
siones ministeriales—vigente en Espafia hasta la implantacion,.
como modo universal de anulacién de actos declaratorios de dere-
chos, de la lesividad (27).

Por consiguiente, el sistema en la LRL y el ROF, es el si-
guiente:

1. En principio, todo acto o acuerdo, puede ser libremente
retirado, y debe ser anulado, si adolece de vicios graves.

2.2 Excepcion de lo anterior. No pueden ser retirados los
actos declaratorios de derechos, o que sirvan de base a una sen--
tencia judicial. ‘

3.2 Excepcion de la excepcion. Aunque declaren derechos, los.
actos deben ser declarados nulos: -

@) Al resolver el recurso de reposicidon (28) si se observa que.
el acto estaba viciado.

b) Al corregir errores materiales o de hecho. (La correccién,.
naturalmente, no anula el acto, pero puede producir iguales efec-
tos practicos que si se anulara).

¢) Al observarse que se han cometido faltas de procedimien-
to que producen indefensién.

4.2 Debe completarse el cuadro con la sumaria exposiciéon del
sistema de la lesividad, instituto del que no es éste el lugar ade-
cuado para hablar, pero que conviene sea citado para hacer cons-
tar que siendo la lesividad un sistema mediante el cual la Admi-
nistracion logra la retirada del mundo juridico de actos suyos de-
claratorios de derechos, mediante la peticién hecha en tal sentido
a los Tribunales, facilmente se comprende que anulacién o revo-
cacion por la Administracién, y declaracién de lesividad, son ins-
titutos incompatibles (tienen de comun: el origen del acto y el pro-
pésito de la Administracién de dejarlo sin efecto, mas difieren
en el procedimiento para lograrlo). Esta incompatibilidad se tra-
duce en que una ampliaciéon de la esfera de un instituto, supone
una reduccién en el grado de aplicabilidad del otro.

(27) Respecto a la evidente ampliacién de facultades anulatorius en la
esfera local frente a la central, cfr. GARciA DE ENTERR{A, <«La configura-
cién del recurso de lesividad», RAP, 15, pags. 135 y sigs.

(28) EIl Estatuto estableci6 lo contrario (art. 225), si bien el Tribunal
Supremo lo suavizé.
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Pues bien, la lesividad habia sido regulada en la LRL de ma-
nera que se exigia para declararla procedente una doble condi-
cion: que el acto fuera atentatorio a los intereses econbémicos,
y que, adema4s, infringiera el Ordenamiento. A partir del articu-
lo 56 de la LJC, para la procedencia de la declaracién de lesividad
sblo se exige una condicion: lesién a los intereses publicos, sean
econémicos o no (29). Esto, naturalmente, es aplicable a ambas
esferas, y ha aumentado el ambito de la lesividad, suponiendo una
correlativa restriccién de la esfera de la anulaciéon de oficio (en -
la practica es muy dudoso que esta reduccion se haya notado,
pero es que lo que en la practica sucede es que el articulo 293 ROF
es muy poco conocido y aplicado). Pues bien—y ésta es la razén
por la que la lesividad, instituto comin a ambas esferas territo-
riales, se estudia en este momento—, esta ampliacién del marco
de la lesividad s6lo ha tenido lugar con una cierta duracién--atn
perdura—en la esfera local, ya que en la central se ha sufrido, por
el contrario, una fuerte reduccién, como vamos a ver més adelante.

2.9 Esfera central.

- a) Planteamiento.—Contrariamente a lo visto para la esfera
local, donde no es posible establecer una gradacién en base a la
entidad de los vicios que adolecen los actos, en la esfera central,
recogiendo lo postulado por la doctrina, se establece una distincién
entre actos afectados por vicios que pudiéramos llamar gravisi-
mos (los enumerados en el articulo 47 LPA), y actos afectados
por vicios graves y menos graves. Los primeros dan lugar a la
nulidad, los segundos a la anulabilidad (30).

(29) Para la declaracién de lesividad no se precisa la lesién de intereses
econémicos, pues desde la vigencia de la Ley Jurisdiccional de 1956 basta
que exista cualquier clase de lesi6én al interés publico. Asi lo establece la
sentencia de 4 de julio de 1964.

(30) La distincién nulidad-anulabilidad ha sido muy  discutida. Para
FORSTHOFF se trata de una cuestién de grado (Tratado, pig. 314). Consi-
deran injustificada la distinciébn RAGGI (Diritto amministrativo, vol. I, pa-
ginas 160 y sigs., cit.); DE VALLES (La wvaliditd degli atti amministrativi,
paginas 344 y sigs.); SANDULLI (<I limiti dell’existenza dell’atto amministra-
tivos, en Rasegna di Diritto Pubblico, IV, 1949, pag. 125, cit.); ZWOBIVI
(Diritto amministrativo, vol. I, pag. 64).

Sin embargo, admiten la distincién, D’ALESS10, Istituzioni di Diritto
amministrativo, vol. TI, pags. 231 y sigs.; VITTA, «Competenza giudiziaria
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La distincioén es, sin ningtn género de duda, aplicable al De-
recho espafiol, si bien, como decimos, por ahora sélo a la esfera
central. Basta para ello con la lectura de los articulos 109 v 110
de la LPA, en relacion con el articulo 47 y siguientes de la propia
Ley. En el cuadro del texto se recoge, creemos que con fidelidad,
la distincién que la LPA plantea, diferenciando el caso de acto
afectado por vicios gravisimos (cuyo acto «es» nulo, y la Admi-
nistracion al actuar sobre él, se limita a constatar lo que ya «es»,
teniendo su decisién anulatoria un valor declarativo, lo que no
tiene nada que ver con la necesidad de que tal decisién se pro- -
duzca, como mas adelante sostenemos), del caso de acto afectado
por vicios graves o menos graves (cuyo acto.es simplemente anu-
lable, y la Administracién ha de anularlo, dentro del plazo legal,
pasado el cual deviene inconmovible). En el primer caso, la Ad-
ministracién lo que hace es «declarar la nulidad», en el segundo
caso, lo que hace es «anular». En ambas ocasiones, la Administra--
cion—frente a la potestad revocatoria de que se hablara después
y que se basa en motivos de oportunidad—esta ejercitando la
potestad anulatoria, que se basa, como repetidamente venimos di-
ciendo, en motivos de legalidad, mas en este supuesto, los motivos
pueden ser gravisimos (nulidad, o ejercicio de la potestad anula-

toria a través de la declaracién de nulidad), o simplemente gra-
ves o menos graves (anulabilidad, o ejercicio de la potestad anu-
latoria a través de la anulacion). Esta «quasi-homonimia» resul-
ta peligrosa, y mientras no sea sustituida por tecnicismos mas
diferenciados, toda insistencia como la de las presentes lineas
sera poca. ' : .

b) Cuadro legal.—El sistema de la potestad anulatoria en la

esfera central es el siguiente (31): '

su deniego di potere discrezionale in atti amministrativiy, en Giurisprudenza
Italiana, 1951, I, pag. 520.

(31) EIl cuadro que se expone y estudia corresponde al sistema de la
Administracién central en general. De manera absolutamente recusable, la
Ley general Tributaria ha establecido un sistema diverso, de revisi6n de-
actos en via administrativa (arts. 153 y 154), en el que si bien por un lado
se reducen los supuestos de declaracién de nulidad, por otro se amplian
grandemente los de anulabilidad, suprimiéndose, ademé4s, la fuerte garantia
de la intervencién del Consejo de Estado, e incluso (véase art. 154) la de-
claracién y proceso de lesividad.

Repetidas veces hemos juzgado desfavorablemente estos olvidos que el
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1. Anulacion (o ineficacia del acto por adolecer de un vicio,
‘basada por consiguiente en razones de legalidad).

@) Si el acto no era declaratorio de derechos:

@”) Actos con vicios que lo convierten en nulo ......
articulo 109.

b”) Actos con vicios que lo convierten en anulable ......
se retira libremente.

b’) Si el acto era declarativo de derechos:

o”) Acto nulo ...... Disciplina del articulo 109.
Con los vicios enumerados en el
articulo 47 LPA, cabe la declara-
cién de nulidad siempre, previo dic-
tamen del Consejo de Estado y con
efectos ex tumc (32). '
b”) Acto anulable (la anulacién, siempre, con efectos
ex nunc) (33).
a@’”) Por vicios de ilegolidad manifiesta (34):

legislador padece, de que en Espafia existe una magnifica Ley de Procedi-
aiento, a la que, o se la da caracter universal en nuestra vida juridica,
-0 no sirve para nada. Esta regulacién ad hoc de la revisién de actos, es
'uno de estos condenables olvidos, olvidos en los que incurre con frecuencia
Ja legislacién hacendistica.

(32) Esto parece abrir la posibilidad de que los Tribunales examinen
la legalidad de los actos, sin sujecién a plazos. Vid. sentencia de 21 de oc-
tubre de 1960, citada por BOQUERA en La seleccién de contratistas (1. E. P,
1953, pag. 203). En igual sentido también la O. M. del Ministerio de Educa-
¢ion de 10 de mayo de 1954, citada por GARCiA DE ENTERRIA en <«Recurso
contencioso directo frente a disposiciones reglamentariasy (RAP, 29, pa-
gina 179), donde dice que la impugnacién de estos actos estd exenta de
1a carga de agotar la via administrativa.

En contra, sentencia de 2 de junio de 1944, citada por GARRIDO FALLA
en «<Los motivos de impugnacién del acto administrativo», en RAP, 17, pa-
gina 25; y el Consejo de Estado (dictamen 25656 de 26 de noviembre de 1960)
‘ha dicho que el articulo 109 s6lo es aplicable de oficio, y que los particulares
no tienen otra via que la de los recursos.

Sobre este trascendental punto, véase ultimamente TRUJILLO, QUINTANA,
BOLEA, Comentarios... I, pag. 912. Suscribimos integramente esta opinién.

(33) El procedimiento de anulacién, frente al de declaracién de nulidad:

a) Se inicla siempre de oficio (sobre lo inadecuado del enunciado del
capitule correspondiente de la Ley de Procedimiento administrativo, cfr. Gon-
ZALEZ PEREZ, El procedimiento..., pAg. 707). b) Caso de prosperar, produce
efectos ex nunc, y ¢) Tiene un plazo para ser promovido. ’

(34) La sentencia de 26 de enero de 1961 declara aplicable el articu-
10 110 de la Ley de Procedimiento administrativo en casos de actos decla-
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Cabe la anulacién, si no han pasado cuatro
afios y previo dictamen del Consejo de Estado.

b”’) Por vicios de ilegalidad mo manifiesta (35) :
Cabe la anulacion, si no han pasado cuatro
afios y previa declaraciéon de lesividad.

rativos de derecho, si la vulneracion de la norma es «manifiesfa, esto es,
descubierta y patente, de suerte que aparezca por la mera confrontacién dek
contenido del acto con el precepto que lo regula, sin mecesidad de acudir
a la interpretacién o la exégesis». Concluye la sentencia aplicando el ar-
ticulo 112 de la Ley de Procedimiento administrativo. Sobre este punto, con-
fréntese CLAVERO AREVALO, «La manifiesta ilegalidad de los actos adminis~
trativos», REVISTA DE ESTUDIOS DE LA VIDA LoCAL, nim. 102, pigs. 832-845.

GARCIA-TREVIJANO (Tratado de Derecho administrativo, t. I, pag. 300) dice:
«Al exigirse para el segundo caso que la ilegalidad sea manifiesta, se ha
extendido la opinién errénea de que existe otra clase de ilegalidad «no ma-
nifiestay, la cual daria lugar al supuesto tercero de revocacién (mediante de-
claracién de lesividad por y ante los Tribunales).

Esta gradacién de ilegalidades es absurda. Una ilegalidad—contrario
a derecho un acto—o es manifiesta o no existe... La palabra «manifiesta»
no encierra un grado de la infraccién, sino una terminologia tradicional en
el lenguaje procesal.

Para nosotros...: 1. Existe una nulidad de pleno derecho revisable de
oficio, y sobre la que no existe discusién. Se trata de actos s6lo aparentes,
pero sin existencia en el mundo juridico (aberraciones juridicas). 2. Existe
una ilegaiidad revisable de oficio, a través de un procedimiento, sin que la
caracteristica de ser manifiesta o no, sea concluyente para dar lugar o no
a la anulacién... La revisién de oficio es una potestad renunciable por la
Administracién, que siempre puede acudir a la lesividad... (en algunos casos
serd obligatorio recurrir a ella). 3. Existen, por ualtimo, infracciones cuya
denuncia hay que hacerla a través del proceso de lesividad. No se trata de
«simples ilegalidades», como se afirma, sino de casos especiales de ilegalidad
econémica y juridica ensambladas».

(35) La sentencia de 5 de noviembre de 1962 (Sala 4.*), sobre licencia
municipal de obras a vivienda de renta limitada. Legitimacién activa y actos
propios, dice asi: «Considerando: Que nuestro ordenamiento juridico admi-
nistrativo al regular las potestades de la Administracién respecto a sus
propios actos, proyecta las de anulacién o revocacién de los mismos hacia
casos taxativamente enumerados y ello mediante concretas garantias deter-
minadas de manera que pueda sentarse como principio de tal caracter en
esta materia, que es recogida en el articulo 37 de la Ley de Régimen juri-
dico de la Administracion del Estado de 26 de julio de 1957, y repetido.
en el 110 de la Ley de Procedimiento administrativo de 17 de julio de 1958,
aquel. que propugna que dicha Administracién no puede anularla ni revocar
de oficio sus propios actos declarativos de derechos de tal guisa que, salvo
en aquellos casos taxativos segun ordena el numero dos del precepto en
#ltimo lugar citado, para comseguir la anulacion o revocaciéon de dichos-
actos, deberd la Administracién acudir al proceso de lesividad impugnén--
dolos ante la Jurisdiccién contencioso-administrativa. Y ello ha de ser ast
por exigencia de la propia seguridad juridica de los administrados».
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2. El caso de error material o correccion aritmética (36), (37).
En todo momento puede ser efectuada la correccion, cua-
lesquiera que sean sus efectos sobre la eficacia del acto
(nos remitimos a lo dicho mas atras). »

¢) Algunos problemas que plantea el cuadro precedente.—El
cuadro precedente debe completarse con una alusién al acto no
notificado.

(36) Ver sentencia de 26 de febrero de 1963 (Sala 5.*), sobre expropia-
ci6én forzosa de finca afectada por el Plan de ordenacién urbana y error
de la Administraciéon en la valoraci6n, con reposicién del expediente al tra-
mite de ofrecimiento del precio.

La sentencia de 3 de octubre de 1960 ha dicho:

«Considerando: Que como quiera que la Administracién no puede anular
de oficio sus propios actos declarativos de derechos, salvo cuando dichos
actos infrinjan manifiestamente la ley, segun dictamen del Consejo de Es-
tado, y no hubieren transcurrido cuatro afos desde que fueron adoptados,
excepto si se trata de rectificacién de errores materiales o de hecho; se
impone reconocer que la. Orden del Ministerio del Aire de 30-IX-1959, no
se limité a rectificar errores materiales o de hecho de la dictada el dia 19
del mismo mes y afio, puesto que lo que hizo fue imterpretar una norma
juridica, al referirse a los requisitos que habian de concurrir para que se
concediese el ascenso conferido al recurrente, y tratindose de una cuestién
de derecho, la Administracién carecfa de facultades para anular su primer
acuerdo, faltando el dictamen del Consejo de Estado o la declaracién de
lesividad».

La sentencia de 8 de abril de 1965 ha dicho que al amparo del articulo 111
de la Ley de Procedimiento administrativo no es posible rectificar una valo-
racién, si no se trata de error de hecho.

La sentencia de 10 de octubre de 1960 ha dicho:

«Considerando: Que en lo que atafie a la subsistencia de la Orden de 4 de
abril de 1959, es un hecho el que, acertada o err6éneamente, por la misma
fue ascendido a Teniente el Sr. X, y por lo tanto se crearon derechos a su
favor, que la Administracién no puede ignorar, ya que ella los establecio,
ni menos aun los puede atacar, anular o dejar sin efecto, como se pretende
por las resoluciones impugnadas-en estas actuaciones, pues para llevar a cabo
tales actos tenia que cumplir el requisito de recurrir aquella Orden ante
esta via, como lesiva para el Estado, por lo que por no haberse seguido este
camino, es obligado declarar la nulidad de la Orden recurridas.

Acerca del procedimiento de rectificacion de error de hecho, GONZALEZ
PEREZ (El procedimiento, pAg. 742) hace notar la diferencia entre este
procedimiento (en el que el acto rectificado subsiste) y el del articulo 127, 1,
de la Ley de Procedimiento administrativo para el recurso de revisién por
error de hecho. Por nuestra parte creemos erréneo establecer la diferencia
en base a la subsistencia del acto.

(37) EIl principio del mantenimiento de los derechos reconocidos por la
Administracién, no juega cuando se trata de rectificar errores de hecho (sen-
tencia de 22 de octubre de 1965, Sala 4.*).
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Segun doctrina jurisprudencial, dudosamente admisible, los ac-
tos pueden ser retirados, concedan o no derechos, mientras no
sean notificados (38).

Concluso el cuadro, expongamos los dos principales problemas
que el mismo suscita: ‘

a’) El acto inexistente.

Como es sabido, el acto inexistente es una nocién nacida para
encajar sistematicamente ciertas figuras aberrantes que apare-
cen en el Derecho matrimonial. No tiene nada de extrafio que bue-
na parte de la doctrina francesa—no toda, como puede observar-
se en las citas que mas abajo se hacen—haya aceptado tal tecni-
cismo si se recuerda que en el vecino pais (39) s6lo se conocen

(38) Extremo nuevo creado por el Tribunal Supremo: el acto no noti-
ficado. La sentencia de 5 de octubre de 1961 dice:

«Considerando: Que el acto administrativo de otorgamiento de prérroga
para las obras de concesién de aguas de la que es titular la Corporacién
recurrente, no llegdé a originar derechos de caracter subjetivo dado que es
un punto incontrovertido en la litis que no tuvo lugar su notificacién, por
lo que, con arreglo a los articulos 45 y 79 de la vigente Ley. de 17 de
julio de 1958, no alcanzé la necesaria eficacia. Ello determina la licitud de -
poder ser anulado tal acto por la Administracién, tanto méas cuanto que
no se ha llegado a hacer esto en la Orden combatida, sino s6lo a dejar en
suspenso el extremo relativo a la prérroga interesada, como consiguiente
l6gico de la suspensién de las obras que la propia Orden dispone, para
volver sobre el mismo cuando éstas puedan ser reanudadas. No existe, pues,
la alegada infracci6n del articulo 110 de la Ley procedimental administra-
tiva vigente». .

Ni que decir tiene que la sentencia transcrita es de doctrina absoluta-
mente inadmisible. La. Administracién no puede tener en su mano la posi-
bilidad de hacer lo que quiera con sus actos, s6lo porque no han sido notifi-
cados. Concretamente, para la esfera local, hay obligacién taxativa de noti-
ficar en el plazo de diez dias siguientes a la adopcién de los acuerdos. Ade-
més, en todo caso, el administrado puede—y debe atendérsele—forzar la
notificacién pidiendo un certificado acreditativo de la decisi6bn administrativa.

Este punto esperamos sea rectificado por el Tribunal Supremo, pero mien-
tras no lo sea, hay que consignar como un elemento del sistema el «acto
no notificado», e incluirlo en el cuadro de posibilidades de la Administracién
para retirar del mundo del Derecho los actos de que es autora. Véase sobre
aste punto GONZALEZ-BERENGUER, «La actividad certificante de la Adminis-
tracién», RAP, 38, pag. 225.

(39) Cfr. RIVERO, Droit administratif, 2.° edicién, 1962, pags. 93 y si-
guientes; DELBEZ, «La révocation des actes administratifs», en Revue de
Droit Public, 1928, pig. 463; WALINE, «Le retrait des actes administratifsy,
Mélanges Mestre, pag. 563; Jean de SO0T0, Contribution a la théorie des
nullités des actes administratifs wunilateraux, tesis doctoral, Parfs, 1941;
AUBY, «L'influence du changement de circonstances sur la validité des actes
administratifsy, en Revue de Droit Public, 1959, pag. 431; LAUBADERE, Droit
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dos institutos (abrogation y retrait) para los casos de acto irre-
gular a retirar por la propia Administracién. Ni uno ni otro pue-
den ser puestos en marcha mas alla del plazo para el ejercicio
de la accién contenciosa (dos meses), entendiendo que no le es
posible a la Administracién actuar sobre sus propios actos en un
plazo superior a aquel en que podrian hacerlo los jueces. De este
modo, con tan breve plazo para actuar, resultan inatacables actos
absolutamente irregulares, y el inico modo de evitar tal cosa es
el admitir la figura de acto inexistente, cuyo plazo de retirada
mo tiene limite temporal. El planteamiento, como se ve, no puede
:ser mas diverso que el que ofrece el Derecho espaifiol, con su po-
sibilidad de retirada temporalmente ilimitada para el acto afec-
tado de vicios gravisimos. Practicamente, las consecuencias de
la admisiéon de la figura del acto inexistente son obvias: a la
Administracion le basta con desconocerlo, sin que necesite for-
malidad alguna para su retirada.

‘Nosotros creemos que en nuestro Derecho es absolutamente
inadmisible la figura del acto inexistente (40). Mucho menos te-

administratif, 3.* edicién, 1963, t. I, pags. 274 y sigs.; VEDEL, Droit admi-
mistratif, 1958, t. I, pag. 124,

(40) Sobre el supuesto acto inexistente, vid. sentencias de 2 de julio
de 1964 y de 22 de noviembre de 1960; sentencia de la Audiencia de Za-
ragoza de 26 de junio de 1963; sentencias de 21 de abril de 1961 y de 21 de
octubre de 1960, ambas de la Sala Cuarta del Tribunal Supremo.

El Tribunal Supremo ha dicho, sin embargo, que tales actos pueden sim-
plemente desconocerse y ello en las siguientes sentencias:

«Ya de antiguo la doctrina viene distinguiendo entre otras figuras de -
invalidez de los actos juridicos, la de nulidad absoluta ipso iure o de pleno
derecho, frente a la de nulidad menos grave o mejor anulabilidad o impug-
nabilidad del acto defectuoso; significando ello que el acto afectado por la
primera de dichas figuras de invalidez no produce en absoluto los efec-
tos que tipica o normalmente le son atribuidos, y para el ordenamiento
juridico es como si no existiera, por lo que todos obran rectamente desco-
nocléndole, procediendo como si no hubiera tenido lugar, mientras que al
acto impugnado o anulable, también defectuoso, se le puede privar de efi-
cacia o validez, pero si quien tiene la facultad de pedir su anulacién no lo
hace, el acto a falta de tal reacciébn, y no obstante sus imperfecciones, pro-
duce sus efectos y consecuencias tipicas u ordinarias; distincién doctrinal
-que puede proyectarse sobre los actos administrativos y servir de base a la
diferenciacién entre actos que no son susceptibles de convalidacién o consen-

. timiento y actos que, aunque tachados por algin defecto, pueden sin em-
. “bargo ser consentidos y convalidados por actitudes de aceptacién o por
-simple renuncia o dejacién de los correspondientes medios legales impug-
“nativos; .pero ademés nuestro Derecho administrativo vigente, percatado,
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ner por tal aquel al que le falta algin elemento. La mis primor-
dial seguridad juridica exige que los actos, por viciados que estén,

sin duda, de la gravedad que supone la calificacién de nulidad per se, o nulo
de pleno derecho, aplicado a un acto de la Administracién, no ha querido
dejar tal calificaci6bn a la mera apreciacién doctrinal, sino que en el articu-
lo 47 de la Ley de Procedimiento administrativo de 17 de julio de 1958 se
ha sefalado expresa y concretamente qué actos de la Administracién son
nulos de pleno derecho; y a tal precepto habrd que atenerse, por tanto, para
saber si es correcta o no, en este punto, la tesis de la sentencia apelada»
(sentencia de 7 de marzo de 1963).

«Es acto radicalmente nulo la venta de cosas comunales realizada sin
observar las formalidades administrativas. Es acto que no es posible decla-
rarlo lesivo por tratarse de inexistencia de acto y sdlo de apariencia de .
acto administrativo» (sentencia de 22 de mayo de 1961).

En igual sentido, sentencia de 20 de noviembre de 1962 (Sala 4.*), sobre
contratacién de Corporaciones locales, adjudicacién de terrenos y nulidad
de la misma.

Por ultimo, el Tribunal Supremo ha dicho que frente a una conducta
pasiva no cabe hablar de anulacién.

«...al no prever la Ley ficcién juridica alguna sobre la admisién o im-
pugnabilidad de éstos, la inoperancia de la Administracién, evidentemente
censurable, no constituye la formulacién de actos positivos de género al-
guno que puedan invalidarse y en cuya patente negligencia podra darse la
infraccién de normas juridicas que impusieran plazos concretos y determi-
nados para la préactica de tramites o para dictar resolucién, pero cuyas
vulneraciones s6lo pueden dar lugar a la solicitud o exigencia de respon-
sabilidad administrativa y, en algunos casos, econ6mica en cuanto a los
funcionarios negligentes, pero no viciar un procedimiento, pues .para que
esto ocurra es imprescindible que éste se haya seguido o cursado y que al
hacerlo se hubieran omitido diligencias o provefdos esenciales cuya falta
privard de garantias procesales al interesado, lo que no puede suceder en
los casos en que, como en el supuesto presente, no existe tramitacién algu-
na, sino una completa conducta pasiva que por su indole no engendra actos
positivos susceptibles de error y anulacién, y aunque se pueda argiiir que
esta pasividad administrativa es la negacién implicita de toda garantfa pro-
cesal..., no puede anularse lo inexistente, pues para que esta facultad sea
factible ejercitarla se precisa opere sobre algun acto o acuerdo de la Ad-
ministracién...» (sentencia de 21 de septiembre de 1963).

Es interesante recordar a este respecto los articulos del Cédigo penal,
sobre la actuacién del funcionario que desobedece un mandato ilegal, apli-
cables al supuesto acto inexistente y a la supuesta posibilidad de descono-
cerlo (arts. 369 y 370). '

La doctrina no es aqui pacifica. Véase:

a) Autores que admiten la figura del acto inexistente:

BERIO, «Impugnativa degli atti amministrativi assolutamente nulliy, en
Nuove Rasegna, 1950, pig. 9. Asf como los siguientes autores (citados por
BREWER CARIAS, él mismo partidario de la admisién de la figura de la inexis-
tencia, en op. cit., paAg. 88): AUBY, La théorie de linexistence des actes

TRO-PASQUA, «Inconvertibilitd degli atti amministrativi inesistentg
del 8eminario Giuridico dell’ Universita de Bari, 1936; F. GAZIER §
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deban ser retirados del mundo del Derecho mediante unas for-
malidades minimas. Se exceptiia el caso de acto no atribuible en

«La notion d’acte administratif inexistente», en Actualité Juridique, nua-
mero 38-39, 1954, pag. 5.

<«En cuanto a la extensién del principio de irrevocabilidad, es l6gico que
se refiere a aquellos supuestos en que el acto administrativo concesional
sea valido, ya que en otro caso subsiste el poder de autoimpugnacién de
la Administracién activa que puede incluso desconocer el acto invalido (VI-
LLAR Pavrasi, «La eficacia de la concesion...», RAP, 5, pag. 211). En igual
sentido, DELBEZ, «La révocation des actes administratifs», en Revue de Droit
Public et de la Science Politique, 1948, num. 45. LAFERRIERE, Traité de la
Jurisdiction administrative, t. 1, pags. 407-408.

b) Autores de tesis dudosa:

Aunque GONZALEZ PEREZ dice que la nulidad radical, en todo tiempo
y sin recurrir a 6rgano extrafio, puede la Administracién aducirla, aunque
se trate de acto declaratorio (GONZALEZ PEREZ, <El proceso de lesividad...»,
en RAP, 25, pAg. 131—anterior a la Ley de Procedimiento administrativo—),
no por ello admite la figura de la inexistencia. Cfr. El procedimiento ad-
ministrativo, pag. 370.

FORSTHOFF (Tratado, pAg. 166): «El acto administrativo nulo es gene-
ralmente irrelevante... El Tribunal s6lo tendrid competencia para considerar
un acto como no existente, cuando su nulidad sea de tal modo evidente que
no necesite fundamentarse, sino simplemente sefialarse como hecho incues-
tionables. Y por el contrario, «el acto apariencia producido por un funcio-
nario de hecho, es auténtico acto administrativos (Tratado, pag. 317).

LAVILLA, en <«La revocacién de oficio de los actos administrativos»,
en RAP, 33, dice respecto a lo que él llama acto inexistente (o acto al que
falta algan requisito esencial), que a la Administracién le basta con des-
conocerlo.

En igual sentido, ROMANELLI (loc. cit., pag. 141).

c) Frente a estos tratadistas y con criterio a nuestro juicio acertado,
pues la seguridad juridica exige un acto formal de retirada, pueden verse los
autores siguientes: .

S. LESSONA, en «Interés privado y deber de abrogar los actos adminis-
trativos ulteriormente ineficacess, en Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico,
1952, pags. 289-308. LENTINI afirma que la inexistencia o nulidad deben ser
siempre declarados; el acto administrativo despliega su eficacia en tanto no
venga pronunciada la inexistencia o la nulidad («<Atti amministrativi inesis-
tenti, nulli e annullabili», en Nuova Rasegna, afio VII, nim. 7, pags. 496
y siguientes, y en el mismo sentido en «Termine di impugnata degli atti
assolutamente nulli», en Nuova Rasegna, 1949, pag. 140, y en Giustizia ammi-
nistrativa, Milan, 1949, pag. 318, citados en nota 18). GARRIDO FALLA, en
«Los motivos de impugnacién del acto administrativo», en RAP, 17, pag. 17,
se opone a la tesis del simple desconocer.

Se opone igualmente PEREZ GONZALEZ Y ALGUER: siempre hace falta que
intervenga el juez (Tratado, II, pag. 362). COLIN y CAPITANT, Cours de Droit
civil, t. I, 'pag. 185, en igual sentido.

d) La actual doctrina francesa aplica a estos casos la teorfa de las
vias de hecho. Cfr. RIVERO, Droit administratif, Paris, 1950, pag. 210. Y lo
mismo el Conseil d’Etat, Cfr. ODENT, Contentieux administratif, 1953, pa-
gina 557.
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absoluto, y segun racionales criterios, a la Administracién, en cuyo
caso lo correcto no es hablar de acto inexistente, sino de inexis-
tencia de acto (41).

b’) El trato legal indiferenciado para el acto declaratorio y el
no declaratorio de derechos, en los casos de nulidad absoluta.

En segundo lugar, debe decirse que, aunque en la practica, el
acto radicalmente nulo, si no concede derechos sera retirado li-
bremente, creemos que es deliberada la no distincion por el ar-
ticulo 109 LPA entre actos declaratorios y no declaratorios de
derechos (42).

A nuestro juicio, frente al acto no declarativo de derechos, las
potestades de la Administracién son maximas: puede retirarlo.
Mas no puede retirarlo como si no hubiera existido. Y ello por .

(41) ‘Asi hace gran parte de la doctrina. Por todos, SAYAGUES, Derecho
administrativo, Montevideo, 1953, t. I, pag. 505; y LAUBADERE, Droit ad-
ministratif, 1963, vol. I, pag. 207.

(42) Encuentra LAVILLA (loc. cit.), como razones que explican el que el
articulo 109 hable de todos los actos, y no s6lo de los declaratorios de dere-
chos, las siguientes:

1) Que la Ley estd redactada de manera que ha desaprovechado la po-
sibilidag que se le brinda de hacer una regulacién total del problema. Quiza
estemos de acuerdo. Pero mientras esté redactada como estd, la Unica inter-
pretacién posible es la que proponemos.

2) Que como se trata de actos nulos no productores de efectos, en el
caso del articulo 109, no puede hablarse de derechos adquiridos al amparo
de tales actos. A esto respondemos que el acto nulo, mientras no es decla-
rado tal, también produce efectos. (Véase a este respecto: PEREZ JOFRE DE
VILLEGAS, «Los poderes de la Administraci6n para revocar de oficio sus pro-.
pios actos y su posible extensién a la' Administracién municipal cuando sean
declaratorios de derechos», en Municipalie, nim. 60).

3) Que debe distinguirse entre acto nulo y acto inexistente (al que le
falta algin elemento esencial). Frente a éste basta con desconocerlo, afirma.

4) - Siendo el articulo 109 aplicable también al acto-regla, puede suceder
que los actos concretos y apoyados en €1 (en el acto-regla nulo) subsistan,
siendo solamente, en ese caso, simplemente anulables (LAVILLA ALSINA, «La
revisién de oficio de los actos administrativos», RAP, 33).

La opini6bn comun se inclina por la tesis de LAVILLA, en cuanto a la in-
terpretaci6on a dar el trato indiscriminado que parece otorgar a toda clase
de actos el articulo 109. Y razona asi: El articulo 110 (vicios graves) .no
es aplicable a los actos no declaratorios de derechos. Estos si tienen vicios
graves se retiran libremente, luego con mayor razén podran ser retirados
los actos que adolezcan de vicios gravisimos (por todos, en este sentido,
GARCIA MANZANO, en Seminarios de la Facultad de Derecho de la Univer-
sidad de Navarra, y GONZALEZ PEREZ, en El procedimiento..., pags. 701 y
704) y dictamen del Consejo de Estado de 9 de junio de 1960 (Expt. nu-
mero 6.311).
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dos razones: 1.2, el acto aparentemente mas alejado del concedente
de derechos, puede, acaso, interesar a alguien; 2.2, el principio de
estabilidad. Por ello, el articulo 109 LPA, a diferencia del siguien-
te, no disfingue entre actos que concedan o no concedan derechos,
y regula, universalmente, no la anulabilidad con efectos ex nunc,
sino la nulidad con efectos ex tumc; es decir, como si el acto no
hubiera existido. Esto s6lo es posible, naturalmente, si el acto
adolece de alguno de los vicios citados en el articulo 47 LPA.

Insistimos en que esta interpretacién es la Gnica que satis-
face ante el hecho, a primera vista desconcertante, de que el ar-
ticulo 109 LPA no distinga entre actos declarativos y no decla-
rativos de derechos (43).

3.2 Enfrentamiento de las esferas central y local.

No ofrece duda alguna que el sistema que acaba de exponerse
es el que quedara en vigor el dia que se adapte la LRL a la LPA,
y en vigor para todas las esferas (44), (45). Lo importante ahora
es sefialar que, en realidad, tal sistema ya esta vigente casi inte-
gramente en la esfera local. Pasamos a demostrarlo.

Respecto a los casos de acto nulo, una interpretacion progre-

(43) Véase GONZALEZ-BERENGUER, «La ineficacia del acto administrati-
vo», en El Consultor de los Ayuntamientos, de 10 de enero de 1963.

(44) Asi, el articulo 76 de la Ley especial de Madrid dice que el Pleno
puede anular o declarar la nulidad de los actos, segun lo previsto en la Ley
de Procedimiento administrativo.

En la misma linea progresiva se encuentra el Reglamento para la ejecu-
cién de la Ley del Area metropolitana, que dice que tanto los Ayuntamien-
tos comprendidos en la zona del Area como la Comisién de ésta, pueden
declarar la nulidad de sus propios actos, y ello segin lo previsto en la Ley
de Procedimiento administrativo. Afiade, muy sagazmente, que si el ex-
pediente de nulidad se inicia de oficio, su primer tramite estard constituido
por la suspensién del acto.

Contrariamente a ello, y de modo inexplicable, el Reglamento de Ha-
cienda municipal de Madrid, da un paso atras, y dice, en su articulo 118,
que en materia de Hacienda, el Ayuntamiento de Madrid no podra anular
sus actos, sino s6lo declararlos lesivos (ignorando asf toda la tendencia doc-
trinal y legislativa en sentido contrario). De modo también injustificado, de-
clara el articulo 130 que la rectificacién de errores materiales no podra tener
lugar pasados cinco afios-de la comisién del error. Igual tope marca la Ley
general Tributaria.

(45) La sentencia de 16 de marzo de 1959 ha equiparado los articu-
los 47 LPA y 293 ROF.
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sista del articulo 293 del ROF, puede abarcar todos los supuestos
de acto nulo del articulo 47 de la LPA, salvo el de acto delic-
tuoso o imposible. En efecto, salvo ese caso, todos los demas del
articulo 47 de la LPA pueden considerarse como defectos esen-
ciales del procedimiento. Y respecto a los actos delictuosos ¢ im-
posibles, la jurisprudencia ha declarado la posibilidad de su anu-
laciéon de oficio por la Administracion en alguna ocasién.

Veamos, pues, qué novedades va a introducir en el sistema
local la disposiciéon de la LPA:

Respecto al acto nulo, la necesidad de intervencién del Con-
sejo de Estado, u 6rgano que, para lo local, lo supla (46).

Respecto al acto anulable, la reduccién del ambito de la lesi-
vidad, que queda relegada a los casos en que el acto infrinja la
ley, mas no manifiestamente. La crisis de la lesividad es hoy un
hecho en nuestro Derecho; en lo local, con el articulo 293 del ROF,;
en la esfera central, con la reduccién de que hablamos, por obra
de la LPA. En la doctrina, ENTERRIA, demostrando que la lesivi-
dad no es un privilegio, sino una carga (47) ; GARRIDO, hablando
de la necesidad de abrir brecha en el sistema; TREVIJANO, soste-
niendo que la lesividad s6lo procede por causas de inoportunidad
o de dafio econémico, ete. (48), (49), (50) ; ENTRENA, sosteniendo
que toda ilegalidad, por el hecho de ser conocida, es manifies-
ta (61) ; Guarra, defendiendo que el articulo 37 de Ia LRJ (antece-
dente del articulo 110 LPA) ha acabado, practicamente, con el
proceso de lesividad (52), (53).

(46) Cfr. GALVAN, El Consejo de Estado en la nueva Ley municipal, Va-
lencia, 1936. __—

(47) <«El sistema de la lesividad...», cit.

(48) Curso de Derecho administrativo, t. I, pags. 203-204.

(49) En contra, NIETO en «Lesividad y expropiaciény, RAP, 36, pag. 140.

(50) TRUJILLO, QUINTANA y BOLEA (Comentarios..., I, pAg. 932) opinan
y sin fundamentar, creemos, su opini6én, que la lesividad no procede por
motivos de carécter econémico, y que <«el fundamento en que la Adminis-
traciébn ha de basar su pretensi6on de dejar sin efecto un acto propio es,
ineludiblemente, su ilegalidad».

(51) <El proyecto de ley de revisién de la Ley de Procedimiento admi-
nistrativo, de 17 de julio de 1958», en Documentacién Administrative, nim. 68.

(52) Derecho administrativo especial, t. I, pag. 178.

(53) Sobre declaracién de lesividad véanse las siguientes sentencias:
31 de enero, 20 y 22 de junio, 28 de noviembre de 1959, 9 de marzo, 3 de
junio, 3 y 10 de octubre, 22 de noviembre de 1960 (Sala 3.*), 22 de no-

4
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Respecto al acto anulable, que infrinja manifiestamente ia iey,
se aplicara el articulo 110, parrafo 1, de la LPA. Es indudable,
por ello, que se introducira en la esfera local la distineién nuli-
dad-anulabilidad (54).

Quedaran con ello absorbidos todos los supuestos (menos los
dos ya citados, y que deberan incorporarse expresamente a Ja le-
gislacion local), todos los supuestos del interesante y olvidado ar-
ticulo 293 del ROF.

En ambas esferas queda, naturalmente, en vigor la posibilidad
de retirar actos, como consecuencia de la interposicién de ia re-
posicién (55), (56).

B) La revocacion.

El problema se plantea ahora en el campo de la revocacion.
Como ha recordado GARCIiA DE ENTERRIA, ésta pudo llevarse a cabo
libremente hasta la insercion, en 1894, en el sistema contencioso
espaiiol, del llamado recurso de lesividad, insercién que acabd con
una posibilidad de siempre mantenida por la Administracion, en
el sentido de dicha libre revocabilidad aun frente a actos decla-
ratorios de derechos, y en ello en virtud del principio jerarqui-
co, que permitia al superior actuar sobre los actos del inferior (57).

Es evidente que la justicia material, o el interés publico, pos-
tulan la permanencia de tal posibilidad, y a ello alude, sin duda,
el articulo 119 de la LPA. Mas en el caso de no interposicién de
recursos (58), ;podra la Administracién revocar de oficio sus ac-

viembre (Sala 5.%), 26 de abril, 3 de octubre, 7 y 27 de diciembre de 1961
y 22 de junio de 1962.

(54) Sobre la actual falta de matizacién -en este punto, en la esfera
local, cfr. GONZALEZ PEREZ, El procedimiento..., pag. T08.

(55) PEREZ JOFRE DE VILLEGAS («Los poderes de la Administracién para
revocar de oficio sus propios actos, y su posible extensién a la Administra-
ciébn municipal cuando son declaratorios de derechos», en Municipalia, na-
mero 60, cit.) considera aplicable integramente el sistema central a Ja es-
fera local.

(56) Véase GONZALEZ-BERENGUER, «Las potestades de la Administracion
en el caso de interposicién de recursos», en el Boletin del Colegio de Secre-
tarios, agosto de 1965.

(57) Cfr. G. pE ENTERRIA, «La configuraciéon...», RAP, 15, pags. 112
y siguientes.

(58) «Es errénea la opinién que admite la posibilidad de que la Admi-

- nistracién revoque uno de sus actos a consecuencia del recurso contra él in-
terpuesto por un particular. Ello en nuestro Derecho no puede acaecer en
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tos inoportunos, declarativos de derechos?, ;o bien podra enten-
derse que la «lesién a los intereses publicos de caracter econémico
o de otra naturaleza de que habla el articulo 56 de la LJC ampara
todo ‘supuesto de inoportunidad (59), lo que ampliaria fabulosa-
mente, contra lo ya dicho, el campo de la lesividad?, ;o bien no
habra pomblhdad alguna de revocar? La parquedad de los textos
legales es aqui desconcertante (60)..

forma alguna, ya que el fundamento de cualquier recurso administrativo
podra ser la infracci6n del Ordenamiento por el acto que se impugna (art. 115

~ de la Ley de Procedimiento administrativo), pero, en cambio, no existe pre-
cepto alguno que permita al administrado accionar contra un acto, apoyado
exclusivamente en su supuesta inoportunidad» (TRUJILLO, QUINTANA, BOLEA,
Comentarios..., pag. 905).

Frente a esta tesis la sentencia de 3 de julio de 1962 (Sala 3.t), dice:
«Sin que pueda oponerse validamente a esta interpretacién el hecho de que
habiendo recaido, en via administrativa, el 24 de agosto de 1961 acuerdo
favorable, este acuerdo sea ya intangible para la Administracién que, por
ello, ya no pudo ir contra sus propios actos, pues es inadmisible tal tesis
en las resoluciones que se tomen en la via procesal administrativa, pues
esta no se agota hasta que se dicta la ultima palabra en los recursos defi-
nitivos, de alzada o de reposicién, correspondiendo la jurisdiccién al supe-
rior jerarquico para que éste pueda, libremente, acordar lo que es proce-
dente sin la limitacién de que ya no pueda cambiar de parecer respecto del
que fue formulado- subordinadamente, porque esto sxgmficatia negar de
plano todo el sistema procesal administrativos.

(59) «No basta con la mera existencia de alguna infraccién juridica en
las actuaciones administrativas que precedieron al acuerdo cuya declaraciéon
de lesividad se postula, para que automaticamente se produzca ésta, lo que
desnaturalizaria el preciso 4mbito de la lesividad, sino que es preciso que
" concurra una <«lesi6bn de los intereses piiblicosy.

Abundando en el acertado criterio del Tribunal a quo, debe recordarse
que no basta con la mera existencia de alguna infraccién juridica en Iag
actuaciones administrativas que han precedido al acuerdo municipal cuya
declaracién de lesividad se postula, para que automaticamente se produzca
ésta, lo que desnaturalizaria el preciso d&mbito de la lesividad, sino que es
preciso que concurra una «lesién de los intereses publicos», cuya represen-
tacién, defensa y gestién, corresponderia a la Corporacién recurrente, en
la que el rasgo inicial del quebrantamiento de norma vaya acompaiiada por
algun daflo o perjuicio concreto para esos intereses, ya sea de naturaleza
econémica, ya de otra indole; dafio o perjuiclo que tampoco debe identifi-
carse con la diferencia entre el mayor acierto y beneficio que para las
Corporaciones puedan concebirse en el desarrollo de sus relaciones de con-
tratacién con los particulares, y los resultados posiblemente menos favora-
bles que dentro del correspondiente marco legal se hayan producido por
el encarecimiento de su proyecto de obras, luego modificado y objeto de
revisibn imperativa de precios». (Sentencia de 30 de septiembre de 1963).

(60) «El primer lepsus lo comete el legislador, en la Exposicién de Mo-
tivos. Tras decir que, por primera vez en nuestro Ordenamiento, se preten-
de distinguir, al analizar las potestades de la Administracién respecto de
sus propios actos, entre nulidad, anulaci6n, rectificacién de errores y revo-
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Nosotros nos inclinamos, aun conscientes de los graves peli-
gros que de aqui se derivan para la seguridad juridica, por la
primera solucién, es decir, la tradicional hasta la universalizacién
de la lesividad (61). El modo de obviar los peligros dichos no es
otro que la utilizacion pronta y agil de ulteriores recursos juris-
diccionales con plenos poderes de control de hechos y de motiva-
ciones en manos de los Tribunales (62).

La tunica via legal habil para ello hoy en Espafia es la de la
Ley de Expropiacién forzosa (63), cuya aplicacion a todos los

cacién, comete la inconsecuencia de explicar a continuacién el significado
de los tres primeros, sin que vuelva a acordarse de la revocacién, cuando
tan sencillo hubiera sido dedicarle un breve parrafo para delimitar su con-
tenido.

La segunda omisién se descubre ya en el articulado. Se echa en falta
un nuevo articulo que, comprendido entre los actuales 110 y 111, viniera
a decir que la Administracién puede revocar en cualquier momento sus
propios actos cuando, aun sin infringir el ordenamiento juridico, se estimen
inoportunos o contrarios al interés generals (TRUJILLO, QUINTANA, BOLEA,
Comentarios..., pag. 906).

(61) En contra, ORTOLA NAVARRO en su conferencia La tensién Poder-
legalidad (Peiiiscola, 1966), cuya tesis se resume en sug ultimas lapidarias
palabras: nulla anulatio sine jurisdictio.

(62) «En principio, debe estimarse como normal la potestad de la Ad-
ministracién de revocar sus propios actos que, por cualquier razén y aun
a pesar de no infringir el Ordenamiento, devengan inoportunos, como medio
para lograr que, en todo momento, su actividad se moldee a las fluctuacio-
nes que el interés publico (concepto dindmico), experimente... la libertad
de revocacién no significa que las autoridades pueden usarla segin su
libre arbitrio, pues la arbitrariedad es absolutamente incompatible con el
derecho; antes bien, la revocacién debe ser medio que sirva al interés pu-

" blico que le esta confiado al ente; la revocacién presupone, por tanto, un
motivo objetivo» (TRUJILLO, QUINTANA, BOLEA, Comentarios..., pag. 905).

(63) Una vez que la Administracién ha declarado el derecho del par-
ticular no puede pretenderse su revocacién alegando razones de utilidad pu-
blica, precisando acudir a otras soluciones, como la expropiacién forzosa.
Asi lo dice el Consejo de Estado: «Nuestro Derecho administrativo no

.~ conoce una virtualidad permanente de los motivos que los haga actuar
a modo de presupuesto interesse publico sic stamte, sino que, por el con--
trario, elimina la relevancia de este superior interés publico, una vez que
la Administracién ha declarado el derecho del particular, definitiva o con-
dicionalmente. La supervivencia de razones de utilidad publica no autoriza
a la Administracién, salvo el caso de reserva expresa, una vez pasada la
fase de la estimacién discrecional, a destruir lo otorgado o revocar lo
concedido, sino que precisa acudir a otras soluciones, como la expropiacién
forzosa, que sin imponer tal revocacién, hagan posible la consecucién del
superior interés publico». (Dictamen del Consejo de Estado de 28 de junio
de 1952, exp. p. 329).

La inmutabilidad del acto administrativo alcanza no solamente al propio
acto en cuanto declaracién de voluntad, sino también a la interpretacién que
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supuestos concebibles resulta de una violencia patente. Pero no es
imposible hacerlo. Y lo més deseable de todo seria la implanta-
cion del sistema que conoci6é la letra impresa, aunque no en el
«Boletin Oficial», cuando se preparaba la Ley de Procedimiento.
Es el Gnico concebible para una Administracién viva y dinamica,
Administracion que ha de estar plenisimamente sometida a un
control jurisdiccional, que no se limite a la legalidad, sino que
abarque, como el del Consejo de Estado francés, todos, absoluta-
mente todos, los aspectos de los actos (64).

al mismo se dio por la Administracién. Asi lo dice el Consejo de Estado:
«La inmutabilidad del acto administrativo no solamente se refiere al pro-
pio acto en cuanto a declaracién de voluntad, sino también a la interpre-
tacién que al mismo en la operacién material se dio por la Administracién.
Esta tesis es consecuencia obligada del principio de inmutabilidad del acto
que, de otra forma, podria facilmente frustrarse por via de interpretacion
o correccién de hecho. Esta interpretacién variada no es en definitiva sino
la aclaraciéon o rectificacién de un error de hecho, en el caso de que se
hubiera producido, y es visto que la jurisprudencia utiliza, respecto a la
variacién, por razén de error de hecho, la tesis que propugna la invariabi-
lidad del acto transcurrido a los cuatro afios desde su emanacién». (Dicta-
men de 1 de mayo de 1953, exp. 11.641),

(64) RoOYO, en Problemas... (pag. 45), dice: «A los derechos adquiridos
hay que poner también un limite, y éste es el interés publico. Por consi-
guiente, los Ayuntamientos podradn tomar en el ejercicio legitimo de las
funciones que les competen las medidas que exijan el interés y la seguridad
plblicos. Si con ocasién de la politica urbana y de seguridad se lastiman
situaciones juridicas nacidas al amparo de acuerdos anteriores, no por eso
son nulos los acuerdos tomados en el ejercicio de inexcusables deberes y fun-
ciones, Los derechos de los particulares no pueden tener un caraicter intan-
gible y perpetuo. Ello supondrfa la renuncia de los Ayuntamientos al cum-
plimiento de sus fines; implicaria la enajenacién de su potestad. Ahora
bien, en estos ‘casos hay que reconocer a los particulares el derecho a la
indemnizacién correspondiente, ya que, en realidad, existe una verdadera
expropiacién de derechos por causa de utilidad ptblicay. Las palabras de
ROYO pueden aplicarse a la Administracién en general: los famosos derechos
adquiridos—de los que DUGUIT dijera que nunca ha sabido nadie en qué con-
sisten—, no pueden paralizar la accién administrativa. Obsérvese, por otra
parte, la amplitud con que el sistema—no obstante su falta de reconoci-
miento en blogue como tal—es hoy de aplicacién en el Derecho espafiol. Re-
cuérdense, sin 4nimo exhaustivo, ademés de la previsién respecto a licencias
municipales, contenida en el articulo 16 del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones locales (y las licencias municipales suponen la mitad del
intervencionismo administrativo) y la regulacién del rescate de concasiones
(uno y otro institutos fueron citados al comienzo de este trabajo), la sus-
pensién indefinida del contrato de obras, como causa de resolucién del mis-
mo (arts. 52 y 53 de la Ley de Contratos del Estado de 8 de abril de 1965),
la extincién del contrato de servicios (arts. 75 y 79 de la propia Ley), etc. En
todos estos institutos y otros mas que podrian citarse, aparece una autén-
tica retirada, por obra de la Administracién (fundada en motivos de interés
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.Este sistema venia regulado de manera general, como aca-
bamos de decir, en el proyecto de la LPA ; se instauraba la posibi-
lidad de retirada universal de actos administrativos por razén
de interés publico; cuando estos actos eran declarativos de dere-
chos, se procedia a indemnizar al titular de éstos, juStamente como
se hace hoy en los supuestos de revocaciéon que hemos incluido
en el apartado ¢) del nimero 2 de este trabajo. Se trata de una
universalizacién de la expropiacién forzosa. Huella de ello existe
hoy, por ejemplo, en el articulo 106 de la LJC (indemnizacion en
caso de inejecucion de sentencias).

piblico), de actos declaratorios de derechos, retirada seguida de una in-
demnizacién. v )
La indemnizacién incluso parece eliminarse en algin supuesto. Nos refe-
rimos al articulo 16 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones iocales.
El articulo 16 del Reglamento de Servicios, es de una audacia quizé
excesiva. Un andlisis detenido del mismo arroja el siguiente resultado:

a) En realidad son cinco los supuestos que el articulo contempla:

o’) Incumplimiento de condiciones en las licencias.

b’) Desaparicién de las circunstancias que motivaron su otorgamiento.

¢’) Causas sobrevenidas que, de haber existido a la saz6n, habrian jus-
tificado la denegacién de la licencia.

d’) Adopcién por la Administracién de nuevos criterios de aprectacxén
¢’) Caso de licencia otorgada err6neamente.

b) En los anteriores cinco supuestos tienen, como consecuencia, una
actuacién municipal muy diferente.

a”) El supuesto @’) parece que actua ex lege, Pero es evidente que es
necesaria una actuacién municipal expresa en el sentido de revocar la licen-
cia, es decir, un tercero pide esta actuacién, la misma debers producirse.

b”) En los supuestos b’) y ¢’) la actuacién de la Administracién en el
sentido revocatorio es un deber. Mas la palabra c<deberis» parece que esti
preocupada en la conducta a seguir frente a la peticion de un tercero.

¢”’) Los supuestos d’) y €’) dan lugar a una simple pos1b1hdad de actuar
revocando.

c) He aqui la consecuencia mas importante de la anterior diferencia-
cién: En los casos d’) y €'), la revocacién comporta una indemnizacién de
dafios y perjuicios. Pero en los tres primeros casos, no hay ninguna indem-
nizacién. Esto es perfectamente 16gico en el caso de incumplimiento de
condiciones. Pero en los otros dos casos se pone un arma verdaderamente
fuerte en manos de la Administracién. Los Tribunales contenciosos pueden
aqui ejercer una funcién moderadora.

Sobre revocacién de licencias véase ultimamente sentencias de 4 de fe-
brero y 8 de mayo de 1965, y los agudos comentarios a esta ultima, de
R. MARTIN MATEO, en «Silencio positivo y actividad autorizante» (RAP, 48).
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INEFICACIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO DECLARATORIO DE DERECHOS

3. LA ALTERACION DE LA TOTALIDAD DEL SISTEMA POR EL ARTICU-
10 112 DE LA LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Dice este articulo: «Las facultades de anulacion y revocacién
no podran ser ejercidas cuando por prescripcion de acciones, por
el tiempo transcurrido u otras circunstancias, su ejercicio resul-
tase contrario a la equidad, al derecho de los particulares o a las
leyes». '

De este articulo 112 se deduce:

@) Que contrariamente a la dogmatica civil, aqui el acto nulo,
por graves que sean sus vicios, puede producir efectos y puede
ser convalidado.

b) Que en realidad, en ningin caso estd la Administracion
obligada a declarar nulos o anulables los actos viciados (65).

¢) Que aparece aqui una interesante manifestacién del as-
pecto prudencial del Derecho.

d) Que como ha dicho OrRTOLA NAVARRO comentando la sen-
tencia de 8 de abril de 1965 (RAP, nimero 47, pagina 244), este
articulo puede hacer casi 1mpOS1ble la ehmmaclon de actos por
motivos de ilegalidad.

e¢) Que del presente articulo, una jurisprudencia audaz y con
fino sentido juridico podria y deberia deducir nada menos que
la posibilidad de indemnizar por los dafios derivados del ejercicio
de las potestades en orden a la eficacia de sus actos. En efecto
(y con ello aludimos a los aspectos materiales de la actuacién ad-

(65) Acerca de este articulo, S. MARTIN-RETORTILLO, en «El exceso de
poder como vicio del acto administrativo», en RAP, 23, pag. 150, ha dicho
que de él se deduce que la Administracién no estd nunca obligada a retirar
los actos de que es autora, cualesquiera que sean sus vicios, y que esto
se debe hacer siempre con un criterio de prudencia, justicia y oportunidad.
En igual sentido, respecto a planteamiento similar en el Derecho italiano:
PAPALARDO, «L’ecceso di potere amministrativo secondo la giurisprudenza de!l
Consiglio di Stato», en el libro centenario del Consiglio, Roma, 1932, pag. 44.
En contra, Boppa, en «Osservazioni sulla potestd amministrativa di anula-
mento in ogni tempo degli atti amministrativi illegitimi», en Studi in onore
di Cammeo, pag. 96. HAURIOU (Précis..., 11.* edicién, 1927, pag. 383) habia
postulado una solucién del tipo de la del articulo 112 de la Ley de Proce-
dimiento administrativo.

La sentencia de 3 de abril de 1965 ha dicho que el ejerclclo de los pode-
res del articulo 109 no es nunca obligatorio.
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ministrativa expuesta), ;qué sucede con los derechos reconoci-
dos en los actos afectados por esta actuacién? (66). La suspen-
sién de actos no da lugar en ningln caso a indemnizacién algu-
na. La revocacién por causa de lesién econdémica parece que tam-
poco da lugar a indemnizacién, pues en otro caso, esta seria igual-
mente lesiva. La declaracion de nulidad de acto afectado por al-
guno de los vicios del articulo 47 o la anulacién de actos ilega-
les, tampoco puede dar lugar a indemnizacién (67). Sin’ embar-
go, si podria dar lugar a indemnizaciones, excepcionalmente, en
los casos de probada buena fe del administrado e imputabilidad
clara del vicio a los administradores, sin perjuicio de la induda-
ble accién de resarcimiento de la Administracién frente a éstos.
Y ello por una valiente aplicacién del articulo 112.

En efecto, si en virtud de la equidad puede suceder que el acto
que con criterios meramente formales deberia ser eliminado no
lo sea, en virtud de igual criterio, podria ser eliminado el acto
otorgando simultaneamente una indemnizacion al titular de los
derechos declarados en el acto que se retira (68).

(66) En todo caso, los interesados en la subsistencia del acto anulado
o declarado nulo pueden impugnar en via contenciosa la actuacién adminis-
trativa adversa. Cfr. GONZALEZ PEREZ, en El procedimiento..., padgs. 714-T17.
Y en tal sentido, se expresa, de modo inequivoco el articulo 157 de la Ley
general Tributaria.

El unico supuesto en el que ya no seria posible una ulterior revisién
jurisdiccional, serfa en el caso de haberse seguido la via de la lesividad y
haberse tramitado el proceso ante el Tribunal Supremo.

(67) Como hemos dicho, hay algin caso de eliminacién de actos no se-
guida de indemnizacién. Aparte de los actos sancionadores, de lo visto para
el articulo 16 del Reglamento de Servicios y de la confiscacién prevista
en dicho Reglamento, para el caso de rescate de concesiones en que la
subasta de bienes, soporte de ésta, falle por dos veces, tenemos la curiosa
regulacién de los derechos nacidos de la adjudicacién provisional en las
subastas, derechos cuya existencia reiteradamente ha sido negada (en cuya
negativa insiste la Exposicién de Motivos de la Ley de Bases de Contratos
del Estado); en este ultimo caso, sin embargo, el texto articulado ha creado
un verdadero derecho a la adjudicacién definitiva al limitar a sé6lo dos
supuestos aquellos en los que puede no convertirse en definitiva una adju-
dicacién provisional. Estos dos supuestos (infraccién del Ordenamiento y ba-
jas excesivas que hagan temer por la conservacién de las cifras ofrecidas),
coinciden exactamente con las nociones de causas de anulacién y de revoca-
ci6én, respectivamente, que en el presente trabajo han sido expuestas. Pues
bien, en ninguno de los dos supuestos cabe indemnizacién. Cfr. GONZALEZ-
BERENGUER, La contratacion administrativa, Madrid, 1966, pags. 193 y sigs.

(68) En este sentido, LAVILLA ALSINA, loc. cit., pag. 73.
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f) Del texto del articulo 112 se deduce, por ultimo, una con-
secuencia de la mas alta significaciéon. Y es (69) ésta: si cual-
quier ilegalidad que afecte a un acto puede ser desconocida por
la Administracién, en base a las exigencias del interés publico
(identificar éste con la equidad no sera dificil normalmente), quie-
re decirse que, en definitiva, este interés prima sobre toda lega- .
lidad, y que las razones supremas para la retirada de actos ad-
ministrativos son las de la oportunidad. Este planteamiento tiene
su més cruda 'expresic')n si se examina desde el punto de vista
contencioso; es decir, ;qué harian los Tribunales ante una de-
manda que, apoyada en motivos de legalidad, impugnara un acto
administrativo cuyo contenido fuera la negativa de la Adminis-
tracién a anular un acto viciado, si esta negativa se apoyaba en
el articulo 112 de la LPA ? He aqui nuestra respuesta: cualquiera
que fuera el fallo, éste habria de apoyarse, creemos, en razones de
oportunidad. ;No es esto dar una primacia a las potestades re-
vocatorias sobre las anulatorias? (70).

~ (69) La anulacién de oficio de los actos administrativos declarativos de
derechos s6lo es oportuna cuando se aprecia una manifiesta infraccién de
la ley, pero nunca puede fundamentarse en «razones de equidad y justicia»
alegadas por la propia Administracién. Asi lo ha dicho el Consejo de Estado,
contra lo que se sostiene en el texto. (Dictamen de 30 de junio de 1960,
expediente 26.519). :

(70) Muy otra es la opinién de TRUJILLO, QUINTANA y BOLEA, que dicen:
«Cabe por tanto afirmar que en nuestro sistema la Administracién carece
de potestad para dejar sin efecto sus propios actos declaratorios de dere-
chos, por motivos de inoportunidad, cuando el acto sea del todo conforme
con el ordenamiento juridico. Y aun suponiendo que el acto sea ilegal, podra
en determinadas circunstancias «anularloy», -pero no «revocarlos.

No debe, sin embargo, olvidarse la posibilidad de que, si bien indirecta-
mente, la Administracién revoque sus propios actos declarativos de dere-
chos, por causa de utilidad pdblica o de interés social, acudiendo al proce-
dimiento expropiatorio, pero, naturalmente, concediendo al sujeto afectadc
la indemnizacién correspondiente. Aun cuando en tal supuesto, quizd mejor
que la revocacién seria preferible hablar de un claro supuesto de «conversién
de derechos».

Es l6gico que el articulo 112 de la Ley de Procedimiento administrativo
impida a la Administracién ejercitar su potestad revocatoria, cuando, de
hacerlo, infringiese algin precepto legal. La legalidad es, ya lo hemos dicho,
el requisito primordial de todo acto, y la Administracién no puede en ningin
caso desconocerlo por muy oportuno y ventajoso que ello pudiera resultarle.
El acto revocatorio de la Administracién que infringiese el ordenamiento
juridico, siempre seria impugnable, por los particulares afectados, ante la
Jurisdiccién contencioso-administrativa» (TRUJILLO, QUINTANA, BOLEA, Co-
mentarios..., I, paAg. 908). '

REVL-1968, nim. 157. GONZALEZ BERENGUER URRUTIA, JOSE LUIS. SOBRE LA INEFICACIA ...



	bTitulo: REVL-1968, núm. 157. GONZALEZ BERENGUER URRUTIA, JOSE LUIS. SOBRE LA INEFICACIA ...


