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Resumao: Neste traballo inténtase matizar e pofier fin a algtins mitos que acompanaron a potestade revisoria das
Administracions publicas: a revision de oficio que prevén o art. 102 LRXPAC non resulta tan imprescritible como
parece extraerse do seu tenor literal e non constitue unha accion do particular sendn unha auténtica potestade
administrativa. Pola sta parte, o art. 103 LRXPAC non é tan garantista como parece desprenderse do precepto, posto
que permite alegar un vicio a quen o provocou, coloca d Administracion autora do acto nunha certa posicion de
privilexio e desigualdade respecto dos destinatarios do acto, que resulta atentatoria d sequridade xuridica posto que
permite 3 Administracion volver sobre os seus actos durante un longo periodo de catro anos a diferenza do prazo
impugnatorio con que contan os interesados. Ao propio tempo, o traballo analiza as cuestions atentes d lexitima-
cidn, actuacions revisables e procedemento de revision.
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Abstract: 7he aim of this paper is to analyze the requirements of Administrative acts, debunking some of the most
extended myths abut the so-call ex officio review. A carefully reading of article 102 of the Spanish Law 30/1992,
turns out that ex officio review is non-lapsable as it seems, and, also, that it is not a right of the citizen but a power
of Administration. Besides, Article 103 is not as rights-based because allow to adduce defects to whom has caused
them, placing, thus, Administration in a privileged position that could reduce the citizens rights. Finally, deals with
other problems concerning legitimation, acts that may be revised and procedure to do so.
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| Arevision de oficio dos actos nulos de pleno dereito

I.L  Algunhas consideracions previas

Sabido é que unha das manifestacions mais sobresaintes da autotutela declarativa é a
revision de oficio dos actos administrativos'. A sta regulacion atopase contida no Titulo
VII LRXPAC, xunto coa declaracién de lesividade e a revogacion. Non obstante, estas duas
ultimas non constitien manifestacion ningunha da potestade revisora da Administracion,
non é propiamente un suposto de revisién de oficio: a lesividade porque abre paso & revi-
sion xurisdicional e a revogacion, porque, se ben se efectta de oficio, non é un suposto de
auténtica revision que requira fundamentarse en motivos de legalidade, sendn en motivos
de oportunidade.

Por outra parte, as diferenzas entre estas tres técnicas tamén son notables en canto ao seu
obxecto e finalidade: a revision de oficio alcanza as disposicions administrativas e aos actos
administrativos en xeral, tanto declarativos como non declarativos de dereitos; a declara-
cion de lesividade sé alcanza aos actos favorables e a revogacién, aos actos desfavorables
ou de gravame.

1.2 Ambitos subxectivo e temporal

A iniciativa para proceder a revisién de oficio pode partir tanto do particular interesado
como da propia Administracién. En principio, pois, ten que recofiecerse lexitimacion para
instar e para participar no procedemento a todos os afectados, o que nos remite as clases
e categorias de interesados que se contefien no art. 31 LRXPAC. Mais concretamente,
poderan solicitar das Administraciéns publicas o exercicio da potestade de revisiéon de
oficio os que fosen destinatarios directos do acto administrativo ditado, podendo dis-
tinguirse o suposto de actos favorables e actos desfavorables, se ben no primeiro caso é
dificilmente imaxinable que o favorecido polo acto inste a revisién do mesmo, polo que o
mais frecuente serd que o soliciten terceiros interesados; no segundo, unha vez recibida
a solicitude pola Administracion, é esta a que debera decidir se procede & revision via art.
102 LRXPAC ou por via da revogacién do art. 105.1 LRXPAC. E en calquera caso en modo
ninguin sera admisible a accién publica por mais que se considere que 0s vicios que dan
lugar & nulidade de pleno dereito son susceptibles de cualificarse como de orde publica.
Requirese lexitimacién e esta sé a ostentan os interesados nos termos do art. 31 LRXPAC.

Agora ben, ¢que é o que se configura no art. 102 LRXPAC: unha auténtica accién de
nulidade e, polo tanto, un dereito estrito a todo un procedemento revisorio ou un simple
pofer en coflecemento da Administracion unha presunta nulidade de pleno dereito, pero
guedando & sua discrecionalidade o impulsar ou non o procedemento revisorio? A res-
posta a esta cuestion require da andlise previa deo dmbito temporal para exercitala. O art.
102 LRXPAC dispdn que pode accionarse en calquera tempo, sen o condicionante, pois,
da eventual prescricion. Non obstante, e contrariamente ao que se desprende do tenor
literal do precepto, iso non significa que a accion sexa imprescritible ou eterna, dado o
limite que aparece no art. 106 LRXPAC, por cuxa virtude “as facultades de revisién non
poderan ser exercitadas cando por prescricién de acciéns, polo tempo transcorrido ou por

1 BOCANEGRA SIERRA,R. La anulacidn de oficio de los actos administrativos. Oviedo, Academia Asturiana de Jurisprudencia, 1998. ALONSO
GARCIA, M.C. “La revision de los actos administrativos tras la Ley 4/1999, de 13 de enero”, en Justicia Administrativa, num. 6, 2000. DE
PALMA DEL TESO, A. “La accidn de nulidad frente a los actos desfavorables o de gravamen”, en Revista de Administracion Publica, nim.
159,2002.



outras circunstancias, o seu exercicio resulte contrario & equidade, & boa fe, ao dereito dos
particulares ou &s leis”, o que obviamente resulta de aplicacion ainda tratdndose de actos
nulos de pleno dereito, posto que o caracter imprescritible da accion entrafa un risco evi-
dente para a estabilidade ou a seguridade xuridica. As razons que aboan esta conclusion,
segundo se desprende das SSTS de 24 de abril (RX 1993\2863) e de 16 de decembro de
1993 (RX 1993\9747) e de 30 de maio de 1994 (RX 1994\4460), son as seguintes:

En primeiro lugar, a simple contraposicién entre accién de nulidade, sen submision a
prazo, e recurso administrativo sometido a el, implicaria deixar en mans do administrado
0 someterse a un prazo na defensa do seu interese ou, pola contra, prescindir de todo
limite temporal e proceder a impugnacién en calquera momento, o que non parece avirse
cunha léxica de conxunto do sistema legal. Item mais, mesmo desde a perspectiva do
administrado, interesado en impugnar un acto administrativo que lle afecta, resulta en
certo modo forzada a distincién usual entre accion de nulidade e recurso administrativo,
pois ¢ indubidable que a accién se manifesta en ambos os dous casos a constituir senllas
vias canles para exercitar a pretension impugnatoria. Asi a diferenza real entre accién im-
pugnatoria, ex art. 102 LRXPAC, e a que se canaliza a través dos recursos administrativos,
maniféstase mais ben polo dato de que na primeira non existe un dereito do adminis-
trado a impofier non sé xa a declaracion de nulidade & Administracién senén acordar o
inicio mesmo do procedemento, pois este e aquela s6 é consecuencia do exercicio dunha
potestade administrativa, a potestad de revision de oficio, que é o elemento clave, en
CUXO exercicio non conta sé o interese do accionante e o puro valor da legalidade do
acto impugnado, senén tamén outros elementos a ponderar pola Administracion, dados
os limites imperativos do art. 106 LRXPAC. Direino doutro xeito: na estrutura do art. 102
LRXPAC, o interesado que pode instar a accion de nulidade é un dos posibles elementos
determinantes do exercicio da potestade administrativa, pero a clave non se atopa tanto
na acciéon de nulidade instada polo interesado canto na potestade mesma, de onde pode
deducirse que a expresion “en calguera momento” que emprega o precepto ten como
referencia e destinataria inmediata a Administracién e non tanto o administrado. ;Que se
deriva de todo iso? Que, pese 4 literalidade dos seus termos, o art. 102 LRXPAC non con-
sagra unha acciéon con todas as stias consecuencias e coa que, sen limitaciéon de prazo,
se poida forzar & Administracion a declarar a nulidade de pleno dereito dun determinado
acto nulo de pleno dereito.

Entén, ¢que sentido ten que o art. 102 LRXPAC mantefia a inveterada expresion “en
calquerz momento” que aboou a idea da imprescritibilidade do exercicio desta potesta-
de e da accién de nulidade? Evidentemente evitar as fatais consecuencias da inminente
caducidade dos breves prazos de interposicién dos recursos administrativos, transcorridos
os cales, de non existir esta via do art. 102 LRXPAC, non caberia corrixir as maiores irregu-
laridades cometidas pola Administracién nos seus actos administrativos por topar para iso
coa firmeza do acto.

Agora ben, xunto a iso ten que engadirse outro problema adicional: interposto extempo-
raneamente un recurso polo que se impugna un acto administrativo no que se aleguen
razons de nulidade de pleno dereito, ¢caberia reconducir a pretension anulatoria pola via
do art. 102 LRXPAC e, polo tanto, admitilo dada a imprescritibilidade da acciéon ou caberia
decretar a sta inadmision pola sua tardfa interposicion? A Xurisprudencia ao respecto é
vacilante: a STS de 20 de xaneiro de 1999 (RX 1999\32) considera, dunha parte, absoluta-
mente imprescindible fundamentar a accién no art. 102 LRXPAC se pretende aproveitarse
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a sta imprescritibilidade, polo que o recurso interposto féra de prazo haberia que enten-
delo inadmisible por extemporaneo. Os termos da sentenza son tallantes:

“é farto reiterada a xurisprudencia desta Sala en torno & necesidade de apreciar
a extemporanidade dos recursos articulados contra unha decisiéon administrativa,
sequera se baseen na suposta nulidade radical da mesma, a non ser no caso de que
se acudise a via de instar a revision do acto viciado a través da via que posibilita o
artigo 109 da Lei de 1958. Mentres neste Ultimo suposto non existe prazo perento-
rio ningun, xa que se outorga unha accién para solicitar que a Administracion inicie
o procedemento revisorio, o siga por todos 0s seus tramites e o concla por medio
dunha decisién -favorable ou adversa 4 nulidade- que podera dar lugar 4 interpo-
sicién do recurso contencioso xudicial, no caso de intentarse a via xudicial directa
contra o acto supostamente nulo esta obrigado o impugnante a aterse aos prazos
legais de interposicion dos recursos que pretenda exercitar, sen que lle dispense
diso a absoluta falta de validez do acto. Asi o vifieron declarando as Sentenzas des-
te Tribunal, entre as que merecen ser lembradas as de 25 de marzo e 27 de xullo de
1992 (RX 1992\3391 e RX 1992\6177), e nos Ultimos tempos a de 2 de decembro
de 1998 (RX 1998\10266)".

Pola contra, a STS de 26 de outubro de 2001 (RX 2001\ 9208) entendeu, que en apli-
cacion do art. 110.2 LRXPAC, podia entenderse instada a revision de oficio ainda que
se tivese viabilizado a través dun recurso de reposicion e este fose extemporaneo, pois
"0 erro na cualificacion dun recurso non serad obstaculo para a sta tramitacion, sempre
gue se deduza o seu verdadeiro caracter” e a STS de 16 de decembro de 1997 (RX
1998\251), con cita das SSTS de 24 outubro 1994 (RX 1994\10116), de 8 abril 1995 (RX
1995\3228), de 7 novembro 1995 (RX 1995\8131), de 20 febreiro 1996 (RX 1996\1274)
e de 1 febreiro 1997 (RX 1997\743), chegou a similar conclusion ao considerar que fronte
as alegaciéns de extemporanidade na formulacién dos recursos en via administrativa ou
xurisdicional ten que prevalecer o principio xeral de ineficacia insubsanable dos actos e
disposiciéns xerais que sexan nulos de pleno dereito, recollido nas cofiecidas maximas
quod nullum est nullum producit effectum e quod ab initio vitiosum est, non potest tractu
tempore convalescere.

1.3 Ambito obxectivo

Son revisables en aplicacién do art. 102 LRXPAC todos os actos administrativos —expresos,
presuntos estimatorios, por ter a consideracion de acto finalizador do procedemento (art.
43.3 LRXPAC) e actos de tramite cualificados-, salvidade feita aos actos de tramite por
carecer de eficacia externa.

O procedemento de revisién do art. 102 LRXPAC non alcanza s6 aos actos administrativos,
senén tamén aos actos relativos & preparacion e adxudicacion dos contratos administra-
tivos que merecen a consideracion de actos separables, asi como dos actos que resulten
dos acordos, pactos e convenios celebrados polas Administracions publicas con persoas de
Dereito privado, en virtude da denominada “terminaciéon convencional”.

Non o son, porén, os actos privados da Administracién nin os contratos privados celebra-
dos por ela por corresponder en exclusiva a decision sobre o fondo aos Xulgados e Tribu-
nais da orde correspondente (Ditame do Consello de Estado 701/1991).



Tamén o son as disposicidns administrativas de caracter xeral, se ben neste caso non se ad-
mite a iniciacion co caracter de accién de nulidade a solicitude do interesado (SSTS de 28
de novembro de 2001 [RX 2002\2730] e 20 de marzo de 2003 [RX 2003\2914]). As razons
desta exclusion atopanse, dunha parte na propia Exposicién de Motivos da Lei 4/1999, que
nega o caracter de accion de nulidade neste caso, e, doutra, na imposibilidade de impug-
nacion dos Regulamentos mediante recursos administrativos. En consecuencia, estimado
un recurso polo que se insta a impugnacion indirecta, é dicir, anulado un acto por causa
da nulidade do Regulamento do que constitle a sua aplicacion, a Administracién debera
iniciar o procedemento de revisién de oficio contra a mesma.

Pero volvamos aos actos administrativos como obxecto do procedemento revisorio do art.
102 LRXPAC. O precepto exixe que se trate de actos que esgotasen a via administrativa ou
contra 0s que non se interpuxese recurso en prazo, o que, en principio, puidese interpre-
tarse como unha limitacion que mal se avén co tipo de vicio afectante a estes actos. Porén,
a mesma encerra unha sorte de condicionantes non carentes de certa loxica: en primeiro
lugar, ten que tratarse de actos definitivos —non de tramite- por ser o resultado dunha
vontade concluinte da Administracion; en segundo lugar, que non sexan susceptibles de
ser cuestionados mediante a interposicién dos recursos administrativos pertinentes ou do
contencioso-administrativo pois, se asi é, o procedente é empregar esta via por ser a mais
sinxela, a mais rapida e a ordinaria; e, en terceiro lugar, respecto de actos que non fosen
impugnados con idéntico fundamento e motivos e desestimados por sentenza xudicial
firme pois nin cabe a declaraciéon de nulidade de actos administrativos confirmados en via
xudicial (SSTS de 29 de xaneiro de 1975 [RX 1975\146 RX 1975\146] e de 30 de novem-
bro de 1984 [RX 1984\6560]), nin é admisible reabrir a cuestion tantas veces queiran os
interesados (STS de 1 de abril de 2002 [RX 2002\3388]).

Todo iso deriva, ademais, da consideracion deste mecanismo como excepcional e en modo
ningun alternativo 4 via da impugnacién mediante recursos e moito menos simultaneo. Iso
responde & idea de subsidiariedade fronte a via dos recursos: como afirma Aguilé Monjo?,
mentres exista recurso administrativo pendente, a sua resolucién é o camifio mais curto e
axeitado para a anulacién do acto que o de iniciar unha redundante e alternativa via de
revision de oficio. E se existe recurso contencioso-administrativo en tramite tamén o apla-
namento sera o camifio mais axeitado que iniciar, de oficio, a via revisoria: en definitiva,
insisto, a exixencia de esgotamento da via administrativa non esta exenta de loxica, porque
en tanto o acto sexa susceptible de recurso non ten sentido que se siga un procedemento
de revision, mais complexo que o que permite alcanzar o recurso. E o mesmo sucede coa
exixencia de que o acto sexa firme por consentido (non asf os firmes por rer interposto
todos os recursos dispofibles, incluido o contencioso, porque en tal caso existe cousa
xulgada), dada, se non a imprescritibilidade da accidon polas razdns mais arriba expostas, a
inexistencia de prazo para exercitala.

Agora ben, ten algun sentido manter esta exixencia cando o procedemento revisorio foi
iniciado de oficio?, ¢para que agardar a Administracién a que o acto sexa definitivo ou
gue esgotase a via administrativa? Entendo que se ben o art. 102 LRXPAC contén tanto
unha accion de nulidade stricto sensu—coas matizacions, iso si, referidas mais arriba- como
unha habilitacién para que a Administracion revise de oficio os seus actos nulos de pleno
dereito, o requisito exposto so se entende exixible cando a revision se inicia a instancia de
interesado e non cando se inicia de oficio.

2 AGUILOMONJO,PA. “Especialidades de la revision de oficio a instancia de parte”, en Revista Espariola de la Funcidn consultiva,n®1,2004,
pax. 19.
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Il Arevision dos actos anulables

II.L  Adeclaracion de lesividade como presuposto procesal de impugnacion dos
actos anulables declarativos de dereitos.

A declaracion de lesividade é tan s6 un presuposto procesal ou tramite previo para o
exercicio de acciéons contra os seus propios actos por parte da Administracion e, mais en
concreto, para que esta poida interpofer recurso contencioso-administrativo, sendo no
proceso que se promova con base nesa declaracion de lesividade onde se dilucidara se
efectivamente concorre causa de anulabilidade no acto declarado lesivo que se conver-
te, asi, no arbitro que resolve sobre a procedencia ou improcedencia da declaracion de
lesividade do acto de que se trate. En definitiva, este procedemento de revision que se
desenvolve en duas fases, a Administracion limitarase nuna primeira a formalizar este
presuposto procesal en que declarara lesivo ao interese publico o acto administrativo cuxa
anulacion pretende e a Xurisdiciéon Contencioso-Administrativa, nunha segunda, que sera
a que vira proclamar a xuridicidade ou desconformidade co ordenamento xuridico do acto
declarado lesivo, enxuizando a cuestién a4 marxe do criterio da Administracion, que podera
ser ou non aceptado e no que o beneficiado polo acto poderé concorrer ao proceso como
demandado para defender a legalidade do acto administrativo.

Polo tanto, a declaracion de lesividade non ten mais efecto que o de permitir & Adminis-
tracion instar a impugnacion xurisdicional dun acto ditado por ela mesma, e é dentro do
proceso xurisdicional que asi se inicie onde tefien que ser emprazados todos os que estean
interesados en manter a validez do devandito acto e onde poden facer valer, en beneficio
dos seus dereitos e intereses, todo o que estimen conveniente en contra daquela declara-
cion de lesividade e da nulidade pretendida fronte ao acto que fose obxecto da mesma. A
cuestion non é futil pois dela se extraen duas consecuencias: Primeira, que esa declaracion
administrativa de lesividade carece de virtualidade para incidir na situacion xuridica preexis-
tente da recorrente; é dicir, por si soa nin altera, nin modifica ou priva de dereito ningun
que tivese adquirido fronte & Administracion (STS de 23 de abril de 2004 [RX 2004\2649]).
E segunda, o acordo que declara a lesividade dun acto administrativo non é susceptible de
impugnacioén, polo que, interposto este, haberia que declarar a sia inadmisibilidade (SSTS
de 18 de xullo de 2000 [RX 2001\4627] e 26 de xuio de 1984 [RX 1984\3650]). A razén
¢é obvia: non ten sentido admitir a interposicién dun recurso contra a Administracion que
non teria mais obxecto que evitar que a mesma Administracién interpofia un recurso, no
cal a parte podera facer plena defensa dos seus dereitos, incluida a argumentacién en que
intenta fundar a sua pretensién (STS de 18 de xullo de 2000 [RX 2001\4627]).

Con todo, a declaracion de lesividade e, no seu conxunto, o chamado “recurso de lesivi-
dade” previsto nos arts. 103 LRXPAC e 43 LXCA ten un caracter marcadamente extraordi-
nario por canto, dunha parte, non deixa de supofier alegar un vicio por quen o provocou
e, doutra, constitlie un grave risco ao principio de seguridade xuridica, pois permite volver
sobre declaraciéons de vontade de efectos favorables durante un longo periodo de 4 anos,
0 que impdén unha interpretacion restritiva das normas que o regulan (STS de 31 de marzo
de 2008 [RX 2008\3743)).

Por iso, como ben afirma Cuchillo Foix?, contrariamente ao manifestado na Exposicién de
Motivos da LRXPAC, e ainda que a naturalidade con que afronta a regulacién do art. 103

3 CUCHILLO FOIX, M. “La revisién de oficio y la revocacion en la LRJPAC”, na obra colectiva dirixida por TORNOS MAS, J. Administracion
Publica y Procedimiento administrativo, Barcelona, Bosch, 1994, paxs. 398 e 399.



pode dar lugar a manter o contrario, sobre todo pola indubidable garantia que supén a
intervencion xudicial na decision Ultima da anulacion do acto, esta posibilidade de revision
coloca & Administracion autora do acto nunha certa posicién de privilexio e desigualdade
respecto dos particulares, o que parece incompatible cos trazos configuradores da institu-
cion revisora, cos principios informadores da LRXPAC e cos postulados constitucionais, e
iso por varios motivos: primeiro, porque os actos anulables que non fosen recorridos polos
interesados nos brevisimos prazos previstos para a impugnacion, en via administrativa ou
ante a Xurisdicion contencioso-administrativa, deberian ser entendidos firmes e consenti-
dos. Non obstante, a Administracién continta dispofiendo de 4 anos para reaccionar con-
tra os mesmos. E segundo, polos evidentes perigos para a seguridade xuridica que provoca
tan dilatado prazo de inestabilidade das situacions nacidas ao abeiro de actos anulables.

.2 Lexitimacion

No proceso de lesividade, como proceso excepcional que &, a lexitimacion activa resérvaa
para si a propia Administracién que, contra os seus propios actos, pretenda a anulacién
dun acto declarativo de dereitos. E sendo a Administracién autora do acto parte deman-
dante, conforma a parte demandada os titulares de dereitos derivados do acto que se
pretende anular.

E mais, este presuposto procesal que constitle a declaracion de lesividade ten o impor-
tante efecto de delimitar, cuantitativa e cualitativamente, as posibilidades da accion a
postular, de forma que consolida a posicién xuridica tanto da Administracion como do
destinatario do acto declarado lesivo, pois a Administracién non podera formular, ao longo
do proceso, pretensiéns que non se refiran aos aspectos e cuestiéons indicadas na decla-
racion de lesividade, nin das demais partes podera alterar as suas respectivas posicions
procesais. Por esta razén, tanto demandados como codemandados, en léxica coherencia
procesal, haberan de pretender o mantemento do acto administrativo, non procedendo
nunha instancia superior que ningln deles mantefia unha tese impugnatoria da sentenza
gue confirme o acto impugnado, dando asi as costas ao principio de que a Unica posicion
que poden manter o demandado e o codemandado ten que ser a de mantemento do acto
impugnado (STS de 22 de novembro de 2007 [RX 2008\276]).

Esta posicion da Administracion como parte demandante neste proceso de lesividade fai
gue o interése lexitimo dos administrados non lles permita neste proceso outra interven-
cion que a de actuar en forma subordinada & da parte principal que, do mesmo xeito que
é libre para formular a declaracién de lesividade do acto e a sta posterior impugnacion, éo
para desistir do proceso iniciado & sua instancia, o que provoca que este desistimento al-
cance a estes, que nin poderan substituir & parte principal nin poderan continualo sen ela,
pois non debe esquecerse que o mecanismo ordinario de impugnacién é a interposicion de
recursos —CUxos prazos xa transcorreron- e non agarar a eventual presentacién dun recurso
de lesividade pola Administracion autora daqueles para eles (STS de 18 de novembro de
1998 [RX 1998\9515]).

Do anterior debe deducirse unha consecuencia clara: que o proceso de lesividade non
supon para o interesado na anulacion dos actos declarados lesivos a reapertura dos prazos
de impugnacion daqueles, polo que no proceso de lesividade non poden sendn simple-
mente cooperar ao éxito das pretensions exercitadas pola Administracion (STS de 29 de
abril de 2004 [RX 2004\3292]).
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I3 Ambito obxectivo

11.3.1. Actos revisables por esta via

Malia a aparente claridade con que se expresa o art. 103 LRXPAC, a sobriedade da sta
regulacion e da sua posta en practica ao pofelo en contacto coa realidade obriga a pofer
de manifesto algunhas consideracions acerca do dmbito obxectivo de aplicacion:

En primeiro lugar, han tefien que selo s e exclusivamente os actos que sexan declarativos
de dereitos. Agora ben, o criterio do caracter favorable ou desfavorable do acto non re-
sulta seguro nin definitivo, xa que existe un tertius genus, os actos cuxos efectos xuridicos
alcanzan a distintos suxeitos e que tefien “o dobre efecto” de producir efectos declarati-
vos ou favorables para uns e de gravame ou desfavorables para outros.

Pero unha vez superada esta dificultade inicial, o certo é que, tamén contrariamente ao
gue puidese parecer, o ambito de accién deste mecanismo de revision non sé alcanza aos
actos anulables senén aos nulos de pleno dereito, posto que cabe a posibilidad de que a
Administracion empregue esta via para lograr a anulacién dagueles actos —iso si, favorables-
cuxa anulacion de oficio ou ben se viu truncada ao non se ter obtido o preceptivo informe
favorable do érgano consultivo, ou ben a Administracién non considerou oportuno iniciar
o procedemento que lle brinda o art. 102 LRXPAC. En definitiva, o proceso de lesividade
preséntase como unha alternativa a revisién de oficio do art. 102 LRXPAC, o cal permite
gue a Administracién autora do acto poida solicitar a actuacion xurisdicional en postulado
anulatorio dun acto ditado por ela ainda cando este sexa susceptible de cualificarse nulo de
pleno dereito e non anulable. ;Por que é posible aboar esta solucién? Por unha parte, por-
gue esta posibilidade non esta prohibida polo ordenamento xuridico, e, pola outra, porque
o proceso de lesividade extrema as garantias en beneficio do particular que poida resultar
afectado pola pretendida nulidade (STS de 24 de setembro de 1999 [RX 1999\8033]).

Por Ultimo e superando a tese inicial contida nas SSTS de 10 de decembro de 1934 e
25 de marzo de 1941, a Xurisprudencia, desde a STS de 13 de novembro de 1974 (RX
1974\4500), estendeu a lesividade & contratacion administrativa sen que esta posibilidade
sexa asimilable a unha libre facultade resolutoria por parte da Administracion. A razon é
obvia: a impugnacién dun contrato en base ao seu caracter lesivo non ten o seu funda-
mento no incumprimento das obrigas contractuais contraidas polo contratista que dan lu-
gar a resoluciéon do contrato, senén en constatar se a Administracion vulnerou disposiciéons
polas que ten que rexerse, repercutindo desfavorablemente nos intereses econémicos ou
doutra orde da Administracion.

11.3.2. Actuacions non revisables por esta via

En primeiro lugar, se se acepta como principio valido que o proceso de lesividade unica-
mente se pode dirixir fronte a actos administrativos que padezan defectos constitutivos de
anulabilidade e mesmo, actos nulos de pleno dereito —€ dicir, que transgredan o ordena-
mento xuridico- non é dificil deducir que non debe predicarse a invalidacion respecto dun
acto xuridico que sexa reputado inicialmente como valido.

En segundo lugar, a declaracion de lesividade resulta ser a via improcedente nos casos de
actos administrativos afectados de nulidade sobrevida derivada dun acto que declare un
dereito cando tal declaracion resulte incompatible co recofnecemento dun dereito declara-
do por outro acto anterior (STS de 22 de novembro de 2007 [RX 2008\276)).



Tampouco é susceptible de declaracion de lesividade (e, conseguintemente, é inadmisible
0 recurso contencioso-administrativo) o acordo ditado pola Administracion en execucién
dunha anterior sentenza firme, non sé por impedilo en principio de cousa xulgada, senén
tamén porque se trata de acto administrativo adoptado en cumprimento dunha decision
xudicial & que debe conformarse. En consecuencia, non se debe pofer en cuestion me-
diante a declaracion de lesividade os pronunciamentos firmes recaidos ao levar a cabo a
fiscalizacion xurisdicional de tales actos nin pode, polo tanto, xerarse outro proceso distin-
to que faria, mediante a sucesiva adopciéon de actos non conformes co mandato xudicial,
inoperante o proceso xa rematado (SSTS de 6 de marzo de 1989 [RX 1989\1736] e de 27
de abril de 1999 [RX 1999\4685]). Agora ben, nin é procedente nin se require a decla-
racion de lesividade cando se trata dunha simple modificaciéon, novacién dunha clausula
contractual (STS de 26 de xufio de 2000 [RX 2000\6702])

Cando do que se trata é do reintegro ou denegacion de subvenciéns por incumprimento
dos requisitos ou indebida utilizacién das cantidades recibidas, isto é, por incumprimento
da finalidade para a que se conceden ou outorgan abondando para iso a comprobacion
administrativa do debandito incumprimento para acordar a denegacién da subvencién
ou a devolucion do percibido, non se esta en presenza propiamente da revision dun acto
nulo que requira a aplicacién do establecido no art. 102 LRXPAC ou unha declaraciéon de
anulabilidade do acto que requira una declaracion de lesividade do art. 103 LRXPAC. O
acto de outorgamento da subvencién, que é prima facie acorde co ordenamento xuridi-
co, non se declara ineficaz por motivo que afecte & validez da sta concesion, senén que
desprega todos os seus efectos, entre os que se atopa, precisamente, a posibilidade de
declarar a improcedencia do outorgamento e o reintegro ou devoluciéon das cantidades
cando non se cumpriu a condicion ou a finalidade para a que se outorgou a subvencién.
E este un efecto inherente ao acto de outorgamento da subvencién que nin se revisa, nin
se anula nin se revoga, en sentido propio, senén que ou ben a denegacién ou devolucién
representa a eficacia que corresponde ao incumprimento da condicién resolutoria con que
se concede a axuda. (STS de 16 de maio de 2007 [RX 2007\5855]) ou ben se trata dun
acto administrativo que resolve denegar as axudas solicitadas de forma definitiva e que
establece a obriga de reintegrar os anticipos percibidos en tal concepto (STS de 26 de xufno
de 2007 [RX 2007\3925)).

Ainda que non se estableza expresamente na LRXPAC, o dmbito obxectivo do art. 103
LRXPAC non alcanza aos Regulamentos, senén sé os actos administrativos definitivos —non
de tramite- que puxesen fin 4 via administrativa e respecto dos que non se atope pendente
resolucion de recurso administrativo alguin nin xurisdicional interposto con eles, pois serfa
absurda a simultdnea pendencia de dous procesos en que a Administracién postulase a
anulacién do acto e a sua conformidade a Dereito.

1.4 A xustificacion da declaracion de lesividade

Para que poida prosperar o proceso de lesividade habera de acreditarse pola Administra-
cion a procedencia da lesividade en si, para o que abondara a proba de que o acto produce
lesion, xa sexa esta xuridica, econdmica ou doutra indole (prexuizos urbanisticos, sanita-
rios, culturais...) e que o acto incorra en calquera infraccién do ordenamento xuridico, sen
prexuizo, no seu caso, da axeitada indemnizacion dos prexuizos causados a terceiros e das
responsabilidades exixibles como consecuencia do acto que se declare nulo (STS de 23 de
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abril de 2002 [RX 2002\4610]). Esta dobre exixencia (de lesiéon e de infraccién do orde-
namento xuridico) —que non a tradicional dobre exixencia de lesion, econémica e xuridica
que se exixia tradicionalmente- implica que a declaracién de lesividade e a subseguinte
anulacion do acto declarado lesivo non poderad fundamentarse en simples razéns de pura
conveniencia ou oportunidade politica, posto que o Xuiz ou Tribunal debera fundarse en
motivos de legalidade e no seu impacto antixuridico ao interese publico. Porén, a Xuris-
prudencia suavizou considerablemente esta exixencia de lesidon aos intereses econémicos,
considerando que esta se presupdn se o acto quebranta o ordenamento xuridico (SSTS
de 14 de marzo de 1980 [RX 1980\2190], 22 de xaneiro de 1988 [RX 1988\326], 28 de
febreiro de 1994 [RX 1994\1465] e 6 de xufo de 1995 [RX 1995\4944))

II.5 Prazo para formular a declaracion de lesividade e prazo de duracion do pro-
cedemento

A LRXPAC na sua redaccion orixinaria e antes da reforma operada pola Lei 4/1999 previu
a necesidade de iniciacion do procedemento de lesividade antes dos 4 anos desde que o
acto se tivese ditado. A diferenza respecto da LPA de 1958 era substancial: no derrogado
art. 110 a revision debia producirse —por tanto, con resolucion incluida-, e non sé iniciarse,
“dentro” dese prazo.

A reforma de 1999 volveu, para maior seguridade xuridica dos beneficiados por un acto
administrativo, ao sistema da LPA de 1958 ao establecer no apartado 2° do art. 103 que a
declaracién de lesividade “non podera adoptarse unha vez transcorridos 4 anos desde que
se ditou o acto administrativo”, polo que dentro dese periodo ten que incluirse non sé o
inicio do procedemento para realizala, sendn a propia declaracion. E ainda que o silencie
a Lei, non cabe falar de interrupcion do computo do devandito prazo porque, como veu
declarando a Xurisprudencia con reiteracién, tratase dun prazo de caducidade e non de
prescricion. En consecuencia, transcorrido o devandito prazo o acto non pode declararse
lesivo e considérase, a todos os efectos, irremediablemente firme.

Mais, ;como se realiza o cdmputo? A STS de 10 de outubro de 2000 (RX 2000\8245)
afirmou que o mesmo ten que partir, sen dubida, da data de tal acto, e non da de ningln
outro posterior, xa sexa complementario, derivado ou de execucion.

Xunto a este prazo, prevese outro, o que corresponde & duracién do procedemento, que
desde a Lei 62/2003, de 30 de decembro, se fixa en seis meses desde a iniciacion do
procedemento. A Xurisprudencia sinala como dies ad quem para o cémputo deste prazo
-tamén de caducidade- o da notificacion da resoluciéon que lle pon fin (SSTS de 25 de maio
de 2004 [RX 2004\4729], de 18 de xaneiro de 2005 [RX 2005\896], de 24 de outubro
de 2007 [RX 2007\7497] e de 21 de xullo de 2004 [RX 2004\5569]). Se a Administracion
non ultima o procedemento coa correspondente resolucion tera que declarar a caducida-
de do procedemento e o seu correspondente arquivo, podendo obviamente iniciar outro
procedemento co mesmo fin, sempre e cando, claro esta, non transcorrese o de 4 anos,
podendo en tal caso, aproveitar os tramites realizados no procedemento inicial.

A declaracién do acto como lesivo abre a via & sta impugnacién, por parte da Administra-
cioén, ante os Tribunais contencioso-administrativos, para o que tera que realizarse o cém-
puto para a interposicién do contencioso, que sera de dous meses desde o dia seguinte &
data en que se ditou tal declaracion (art. 46.5 LXCA).



Il Limites da revision

O art. 106 LRXPAC engade unha serie de limites aos xa existentes & potestade revisora
da Administracion e faino da man de conceptos xuridicos sumamente indeterminados e
dificiles de determinar na aplicacion practica a un caso concreto (boa fe ou equidade) e de
elementos que non remata de perfilar (o tempo transcorrido - canto?-, outras circunstan-
cias -¢que circunstancias?-, o dereito dos particulares -;do interesado ou de terceiros?...),
deixando asi unha ampla marxe de discrecionalidade & Administraciéon que podera atopar
neste precepto o fundamento recorrente tanto para proceder a revisar —considerando que
non se dan estas circunstancias- ou para non facelo. Por iso e porque a propia potestade
revisora da Administracion xa vén acompafiada de importantes limites e restriciéns, é polo
gue este precepto ten que aplicarselle de forma verdadeiramente excepcional e tras valorar
coidadosamente a concorrencia de tales circunstancias. E mais, como expresou a STSX de
Cataluia de 14 de xufio de 2002 (AS 2002\2947), non cabe acudir a tan xenérico precepto
cando existe unha norma especifica que regula a materia. E maéis, & vista do significado
inequivoco dos termos nel empregados, o xulgador non dispén de marxe ningunha para
a ponderacién de tales consideracions, en detrimento doutras igualmente dignas de ser
tidas en conta, en tanto que esta vedado que a resolucion xudicial, por imperativo do art.
3.2 C.c., descanse de xeito exclusivo nunha valoracion de equidade.

O certo é que ao conxugar a regulacién da revision de oficio e o art. 106 LRXPAC, pode
deducirse que para proceder a ela se require, dunha parte, apreciar a ilegalidade do acto
que pretende revisarse e, doutra, que tal revision non vefia impedida por circunstancia
ningunha que produza como resultado da anulacién unha lesion doutras leis, da equidade,
da boa fe ou do dereito doutros particulares ou interesados, circunstancias todas elas que
ofrecen unha ampla marxe de discrecionalidade ao érgano administrativo actuante pero
ten que manexalas e ponderalas debidamente en cada caso para non condenar & inope-
rancia o temperamento que a devandita norma implica para a revision de oficio (STS de 5
de decembro de 1995 [RX 1995\9936]).

Malia as dificultades que presenta calquera intento de fixacion do significado de concep-
tos tan inasibles como os que emprega o precepto, da Xurisprudencia pode extraerse unha
consideracion que puidese resultar Util & hora de determinar se un proceder administrativo
é contrario ou non & boa fe. Segundo a STS de 27 de decembro de 2006 (RX 2006\10062)
éo cando a Administracion fai calquera clase de manifestacion sobre a validez dun concre-
to aspecto ou elemento da sua actuacién administrativa, ou que xerase a aparencia de que
esa era xa unha cuestiéon previamente analizada e valorada por ela e que, posteriormente,
promova a revision de oficio con base na invalidez dese mesmo elemento e en contradi-
cidn coa sUaa anterior manifestacion sobre esa concreta cuestion. E infrinxese, tamén a
boa fe por parte da Administracion cando “se finxe ignorar o que se sabe (...), se realiza
un acto equivoco para beneficiarse intencionadamente dunha dubidosa significacion ou
se crea unha aparencia xuridica para contradicila despois en prexuizo de quen puxo a sua
confianza nela” (STS de 29 de xaneiro de 1965 [RX 1965\262])).

No que fai a equidade, a Xurisprudencia declarou que “hai circunstancias en que a xustiza
e o dereito tefien que auxiliarse da equidade” (STS de 10 outubro 1955 [RX 1955\2800]),
posto que a equidade é un principio xeral do Dereito que pode operar como supletorio do
mesmo (STS de 21 outubro 1957 [RX 1957\2810]) e que resulta de aplicaciéon en diversida-
de de ocasions (SSTS de 3 xufio 1960 [RX 1960\2218], de 3 outubro 1974 [RX 1974\3571]
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e 2 maio 1978 [RX 1978\1646]). Por outra parte, a STS de 26 de decembro de 1995 (RX
1995\9529) afirma que non cabe confundir equidade con igualdade, xa que aquel ten un
compofiente de moderacion e este de conformidade absoluta, entre dous ou mais termos
comparativos. O principio da equidade non significa outra cousa que dar ao caso unha
solucion mais xusta, por mais axeitada as stas esenciais caracteristicas (STSX de Canarias
de 14 de abril de 2000 [XT 2000\1167]). Como certeramente ten afirmado a STS de 20 de
maio de 19874, “aplicar unha solucion de equidade non significa en modo ningin empre-
gar un criterio de benevolencia. Tratase, simplemente, de facer xustiza, ou se se quere, de
chegar & xustiza do caso. A equidade é unha forma de normatividade non xerarquizada”.

4 (Citada por GONZALEZ NAVARRO, F. Derecho administrativo espariol. Pamplona, Eunsa, 1994, pg. 1171.



