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I. INTRODUCCION
1.1, Eltenor literal del articulo 105.1 LPC
En su redaccién originaria, cl articulo 105.1 LPC decia lo siguiente:

«Las Administraciones Publicas podran revocar en cual-
quier momento sus actos, expresos o presuntos, no declara-
tivos de derechos y los de gravamen, siempre que tal revoca-
cién no sea contraria al ordenamiento juridico.»

Convicne advertir que ésta fue una de las novedades introducidas por
la LPC de 1992. Una novedad, por lo demas, discutida y verdaderamente
problematica, como tendremos ocasién de ir comprobando. Desde este
punto de vista, era légico que este precepto resultara afectado por la refor-
ma porque una de las genéricas finalidades atribuidas a la Ley 4/1999, de
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13 de enero, de modificacion de la LPC, era precisamente la de atender las
criticas formuladas por la doctrina. Pucs bicn, la critica al articulo 105.1
LPC habia sido tanta y tan autorizada que cabia csperar una revision en
profundidad de este precepto (2). Y, sin embargo, no ha sido asi. La relor-
ma ha respetado sustancialmente la redaccién del articulo 105.1 LPC, que
ahora dice lo siguiente:

«Las Administraciones Publicas podran revocar en cual-
quier momento sus actos de gravamen o desfavorables,
siempre que tal revocacioén no constituya dispensa o exen-
cién no permitida por las leyes, o sca contraria al principio
de igualdad, al interés publico o al ordenamiento juridico.»

En principio, las innovaciones pretenden inscribirse en la orientaciéon
general que preside la reforma del Titulo VIT LPC «con la finalidad de re-
forzar las garantias juridicas dc los ciudadanos frente a la actuacién de la
Administracion». En concreto, y siempre scguin la Exposicién de Motivos,
se ha tratado sélo de reforzar sus limites tradicionales (3). Pero aun ¢n ¢l
caso de que cste objetivo se hubiera conseguido, de ahi no deberia deducir-
se automaticamente que las garantias de los ciudadanos hayan salido re-
forzadas frente a cualquier tipo de revocacidn. Y ello porque, desde nues-
tras premisas, parece claro que la reforma del articulo 105.1 LPC es tanto
o mis intercsante por lo que dice como por lo que esconde.

En linca con lo expuesto, cabria sefalar dos planos diferentes de refle-
xién. Por una parte, hay que abordar una serie de cuestiones eminente-
mente priacticas; esto es, cuando y cémo pueden las Administraciones pu-
blicas aplicar este precepto. Pero, por otra, cabria plantearsc también algu-
nas cuestiones de cardcter teérico que no han sido abordadas por el
legislador. Las primeras nos llevan a analizar ¢l articulo 105.1 LPC como
una modalidad de la revision de oficio (4). Las segundas nos obligarian a

(2) Una de las primeras criticas fue la de E. GARCIA DE ENTERRIA, Un punto de vista so-
bre la nueva Lev de régimen juridico de las Administraciones publicas y procedimiento adnii-
nistrativa comun de {992, nam. 130 de esta Ruvista (1993), pag. 219. Desde otra perspecti-
va, pucde verse también J. M. Booutra OLIVER, «Revision del acto administrativor v «Re-
vocacidn del aclo administrativo», en Enciclopedia juridica bdsica, Civitas, Madrid, 1995,
tomo 1V, pags. 6009 v ss. Entre las mas recientes, R. BOCANEGRA SIERRA, La anulacion de
oficio de los actos administrativos, Oviedo, 1998, pag. 67.

(3) Existe ya un primer comentario monogrifico que, desde otros presupuestos me-
todolagicos, valora positivamente la reforma por entender que «mejora ostensiblemente la
redaccién del citado articulo 105.1». Me refiero al trabajo de 1. Saxz RUBIALES, Revocacion
de sanciones admiinistrativas por motivos de oportunidad, nim. 148 dc esta REVISTA (1999),
pags. 339 vy ss.

(4) Asi, por cjemplo, J. A, GARCIA-TREVIIANO GARNICA, «Revisién de oficio de actos ad-
ministrativos. Reclamacion previa a la via civil y laboral (Arts, 102 a 106 y 120 a 126)», en
Administracion v ciudadanos. Estudio sistemdtico de la Ley 30/92, Praxis, Barcelona, 1993;
R. GOMEZ-FERRER MORANT, «La revision de oficio», en J. LEGUINA VILLA ¥ M. SANCHEZ
MORON. La nueva Lev de véginen juridico de las Administraciones publicas v del procedi-
miento administrativo comtin, Tecnos, Madrid, 1993, pags. 282 v ss. Con posterioridad a la
reforma, P, FONT DE MoRA, «La revision de oficio», en P. SaL.a SANCHEZ y otros, Conentarios
a la reforma del procedimiento administrativo (Andlisis de la Ley 4/1999), Tirant lo Blanch,
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profundizar en el discutido concepto de «revocacién» para saber si es gé-
nero o especie v, probablemente, a superar la clasica distinciéon entre revo-
cacién por motivos de legalidad v revocacién por motivos de oportuni-
dad (3). Aunque aqui lleguemos a apuntar algunas lineas de andlisis, la-
mentablemente, v dada su complejidad, debemos dejar las cuestiones
tedricas para otra —espero que no lejana— ocasion (6).

12, La necesidad de una interprelacion sistemdtica de este preceplto

En una aproximacioén practica, una mera interpretacion literal del ar-
ticulo 105.1 LPC aboca a resultados insatislactorios. Ademas, tampoco sc-
ria correcto prescindir de un enfoque sistematico (7). La LPA dc 1958 pre-
tendié sistematizar las diferentes formas de revisiéon de oficio distinguien-
do entre declaracion de nulidad, anulacién, revocacion v rectificacion. Asi,
al menos, podia leerse en su Exposicion de Motivos, aunque luego esta
promesa no se cumpliera del todo en su articulado (8). Con las consabidas
modulaciones, la LPC de 1992 mantuvo esa pretensiéon y dio cuerpo a esa
«revocaciéon» que en la tramitacion parlamentaria de la LPA habia queda-
do sin expresa regulacion, La reforma de 1999 siguc en la misma linea: se
supone que todos los preceptos incluidos en el Capitulo I del Titulo VII
conforman un sistcma. Es verdad que a veces el criterio sistematico se os-

Valencia, 1999; J. GoxzALiz PEREZ, F. GONZALEZ NAVARRO v J. J. GoxzALEZ Rivas, Comenta-
rios a la Lev 4/1999, de 13 de enero, de modificacion de la Lev 307/992, Civitas, Madrid,
1999: T. CoBo OLVERA, Réginen juridico de las Administraciones piblicas (Andlisis de la Ley
3001992, de 26 de novienibre, reformada porla Ley 4/1999, de 13 de enero), 1999.

(5) La obra clave al respecto, de la que seria obligado partir, es el libro de J. M. Sara
AROUER, La revocacion de los actos administrativos en el dervecho espaiiol, 1EA, Madrid,
1974. Las aproximaciones mas recicntes se deben a M. CucHILLO | FoIX, «La revision de ofi-
cio y la revocacion en la Lev de régimen juridico de las Administraciones publicas v del
procedimicnto administrativo comuan», en Adniinistracion publica v procedintiento admi-
nistrativo, Bosch, Barcelona, 1994; «Algunas consideraciones sobre la revision de oficio y
la revocacién como instituciones integrantes del sistema de revision de los actos adminis-
tralivos», en Procedimiento administrativo, EGAP, Santiago de Compostela. 1995, v «Nuli-
dad y revocacion de licencias por molivos relacionados con la proteccion del medio am-
bientes. en Derecho del medio ambiente v Administracion local, Civitas, Madrid, 1996, pags.
491 v ss.. y M. J. MoxTORO CHINER, La revocacion de los actos administrativos en la Lev
3071992, «RAAP». num. 17 (1994); «La revocaciéon de los actos administrativos», cn Ponéin-
cies del Seminari de Dret local, 6. ed., Barcelona, 1995, pags. 107 v ss.

(6) Para lo cual resulta muy sugerente la reciente aportacién de J. Poxce SoLE, «La
revocacio de llicencies en el Reglament d'obres, activitats i serveis», en Dret local, Madrid,
1996, pags. 165 y ss.

(7) Lo advicrte también E. GARCIA-TREVIIANO GARNICA, Consideraciones sobre la revo-
cacion de actos administrativos no declarativos de derechos v de gravanien, «<REDA», nim.
91 (1996), pags. 415 v ss.

(8) Al no prosperar el articulo 116 del Proyecto de Ley, que decia lo siguiente: «La
Administracion podra dejar sin efecto sus propios actos declarativos de derechos, previa
indemnizacién determinada con arreglo al procedimiento de expropiacién forzosa.» La re-
ferencia a la revocacion, sin embargo, se mantuvo tanto en la Exposicién de Motivos como
en cl articulo 112 LPA. Este incidente legislativo no pasé desapercibido para los comenta-
ristas de la épaca. Por todos, L. Lavit.La ALSINA, La revision de oficio de los actos adniinis-
trativos, num. 34 de esta REVISTA (1961), pags. 53 y ss.
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curece: por cjemplo, para explicar qué hace aqui la rectificacion del articu-
lo 105.2 LPC (9). Por cierto que, hecha por el Dictamen del Consejo de Es-
tado (en adelante, DCE) 5356797, de 22 dc encro de 1998, la advertencia de
que «la "rectificacioén de errores” no puede, sin incurrir en grave incorrec-
¢ién téenica, mantenerse bajo la ribrica “revocacion de actos”», el legisla-
dor ha sustituido el rotulo genérico del articulo 105 LPC para englobar
ahora «revocacién de actos y rectificacion de errores». Pero, al margen de
esto tltimo, parcce necesario insistir en la voluntad del legislador de con-
formar un sistema de revision de oficio fundamentalmente en torno a los
articulos 102, 103 y 105.1 LPC (10).

Y, siendo esto asi, sin perjuicio de compartir ciertos clementos comu-
nes —que se veran—, estas tres piczas deberian encajar herméticamente.
Ese encaje, sin embargo, no era facil antes ni lo es tampoco después de
una reforma que ha afectado en mayor o menor medida a las tres vias de
revisién. Baste recordar ahora que cada una de ellas condiciona el procedi-
miento a seguir para poder operar validamente la revision en cada caso. El
articulo 102 LPC se aplica a la revision de actos —yv ahora ya, sin ninguna
duda, también de reglamentos— nulos de pleno derecho. El articulo 103
LPC sc aplica para la revision —en realidad ya sélo para la declaracién de
lesividad— de actos anulables favorables. Pero, frente a cllos, el articulo
105.1 LPC ofrece notables particularidades. De hecho, tanto la determina-
cién de sus reglas procedimentales como la mera identificacion del su-
puesto de hecho habilitante de su aplicacién siguen constituyendo en si
mismas dos problemas que merecen un analisis por separado.

II.  LOS ASPECTOS FORMALES PROPIOS DE ESTA VIA DE REVISION
11.1.  La necesidad de integracion de las reglas de procedimiento

Es de reconocer que, en comparacion con los otros dos preceptos, el
articulo 105.1 LPC ofrece la via dec revisiéon menos formalizada. De hecho,
dado que la mencién «en cualquier momento» —por si misma problemati-
ca (11)— mads parcce establecer un presupuesto que un tramite procedi-

(9) Sobre el articulo 105.2 LPC, que no ha sido objcto de modificacion, I. Saxz RuBIA-
LES, La rectificacién de errores materiales, aritméticos v de hecho en la jurisprudencia.
«REDA», num. 90 (1996), pags. 299 y ss.

(10) Lo reconoce también, pesc a «la radical diversidad sustancial de las institucio-
nes agrupadas», R. BOCANEGRA SIERRA (op. cit., pag. 48), donde habla de «un buen nimero
de figuras diversas entre si, cuva conexion es puramente marginal, sistematizadas bajo el
denoniinador coniiin de la actuacion de poderes de oficio de la Adniinistracion sobre sus pro-
Pios actos».

(11)  Sobre cste plazo, ¢l DCE 3356/97, de 22 de enero de 1998, habia indicado lo si-
guicnte: «El hecho de que se trate de actos de gravamen o desfavorables no justifica sufi-
cientemente que, a diferencia de los actos favorables, la posibilidad de 1a Administracién
de revocar tales actos no quede sometida a plazo alguno v puceda cjercitarse en cualquier
momento. Scria preferible, en aras de la seguridad juridica v de la estabilidad de las situa-
ciones juridicas, incluir expresamente en la Ley el limite de los cuatro afos. Aunque cl
¢jercicio de la facultad de revocacion estd también sometido a lo establecido en el articulo
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mental, puede decirse que el articulo 105.1 LPC omite cualquier referencia
a eslas cuestiones. Se trala, pues, de aclarar qué alcance juridico hemos de
otorgar a esta omisién,

La primera hipétesis a considerar seria la de que se estuviera posibili-
tando la revocacién de plano (12). Pero, a mi modo de ver, esta opcién
dcbe ser descartada de inmediato. La necesidad de un procedimiento, por
rudimentario que sea, para la adopcién de decisiones por la Administra-
cién es una exigencia constitucional —art. 105.¢c) CE—. Con clla se sirve al
equilibrio caracteristico del Derecho administrativo puesto que, configura-
do el procedimicnto como garantia para los administrados, no deja de ser
también un presupuesto del acierto de las decisiones administrativas,
siempre subordinadas a la satisfaccion de los interescs generales y, en lti-
ma instancia, ¢l soporte sobre el que opera el indispensable control judi-
cial de la actuacion de la Administracion —arts. 103.1 v 106 CE c¢n rela-
cion con ¢l art. 24 CE (13)—. En tales circunslancias, debe estimarse que,
en realidad, estamos ante una laguna normaliva que ¢s preciso integrar.

Con esta finalidad, podria partirse de la distinciéon que opera GONZALEZ
NAVARRO entre procedimientos formalizados y procedimientos no formaliza-
dos; distincién conforme a la cual, en este tiltimo caso, cs el propio instructor
del expediente el que clige, entre los genéricamente contemplados en la ley de
procedimiento comiin, los concretos tramites a seguir «atendiendo a las ideas
de simplicidad, eficacia y garantia» (14). Sin embargo, como ha notado FaN-
LO LoRrAS, también cabe afirmar la existencia de procedimientos semiformali-
zados, incluyendo precisamente entre ellos el de revisién de oficio (15). En al-
tima instancia, por tanto, Ja discrecionalidad del instructor en la integracién
de esta laguna podria verse drasticamente reducida en cada caso.

En elccto, para identificar algunos tramites necesarios cabe acudir,
como minimo, a dos fuentes complementarias de integracién (16). Por una

106 LPC, de modo que una de las circunstancias que habra que ponderarse en su aplica-
cién —tendiendo al fundamento de la misma— sera “el tiempo transcurrido”, para impe-
dir su ejercicio intempestivo, refuerza, como se ha dicho, la seguridad juridica el estable-
cer un plazo determinado para su ejercicio.»

(12) Parece darlo a entender R. BOCANEGRA SIERRA, op. cit., pag. 67 y passint.

(13) Dimensién esta ultima que conecta con el debate sobre el control de la discrecio-
nalidad de la Administracién en el contexto constitucional. Sobre ¢l actual estado de la
cuestion, por todos, M. BACIGALUPO SAGGESE, La discrecionalidad administrativa. Estructura
normativa, control judicial vy limites constitucionales de su airtbucion, Marcial Pons, Ma-
drid, 1997. Como se vera, las resonancias de este debate estardan muy presentes a lo largo
de todo este trabajo.

(14) F. GoxzALEZ NAVARRO, Derecho Administrativo espariol, EUNSA, Pamplona, 1988,
pdg. 178.

(15) A. FANLO LORAs, «Disposiciones generales sobre los procedimicntos administrati-
vos: iniciacion, ordenacién e instruccién», en J. LEGUINA VILLA y M. SANCHEZ MORON, La
nueva Ley de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del procediniento adniinis-
trativo comun, Tecnos, Madrid, 1993, pags. 214 v ss.

(16) Sin contar ahora con la posibilidad de que tampoco deberia descartarse teérica-
mente la incidencia de otros principios procesales como, por ejemplo, el de contrarius ac-
tis. La aplicacion de este principio a nuestro caso podria llevar a sostener que si la pro-
duccién del acto a revisar conté con determinadas formalidades ratione materiae. su revo-
cacién tampoco deberia prescindir de ellas.
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parte, como cs légico, serviran las reglas generales del procedimiento ad-
ministrativo comiin. Pero, por otra, y como consccuencia del criterio siste-
matico adoptado, habra que considerar también las reglas especiticas que
pudicran ser aplicables a todos los procedimientos de revision de oficio. La
combinacién de ambas fuentes de integracion puede proyectarse en varios
frentes que lucgo iremos analizando. Pero, a su vez, esa proyeccion debe
atemperarse manejando también un tercer factor que posibilite introducir
las matizaciones impuestas por la propia institucién regulada en el precep-
to que estamos comentando. En este sentido, la interpretacion sistematica
también permite comprobar que determinadas omisiones no son propia-
mente lagunas normativas, sino reglas negativas mas o menos conscientes
que no podrian integrarse del modo expuesto sin alterar en mayor o menor
medida la voluntad del legislador.

I1.2.  Elexpediente revocatorio del articulo 105.1 LPC

Pues bien, la aplicacién ponderada de los tres factores de integracion
que se acaban de identificar deberia permitir la reconstruccion teérica del
expediente ideal de revocacion requerido por el articulo 105.1 LPC. Aun-
que dicha reconstruccion no siempre ofrezca resultados indiscutibles, de
un modo u otro, sobresalen, a mi modo de ver, los siguientes elementos:

11.2.1.  La inexistencia de accion del interesado.

Todo parece indicar que con el nuevo articulo 105.1 LPC no cs posible
la iniciacién del expediente a instancia del interesado (17). En realidad, Ia
doctrina cientifica aparecia dividida al interpretar esta cuestiéon (18). Por
su partce, ¢l Consejo de Estado, en numerosos dictamenes en los que partia
de un contraste con la «accion de nulidad» del articulo 102 LPC, habia
afirmado que el articule 105 LPC no otorga accién a los particulares (19).

(17) En cste sentido, P. Font bE MORA, op. cit., pag. 427, dice que «la revocacién sélo
puede ser instada de oficio por la propia Administracién v no por los particulares».

(18) La posicion mas matizada cra la de E. GARCIA-TREVIIANO (op. cir.. pag. 435), para
quien si hay accién del interesado, aunque lo duda en ¢l caso de infracciones simples.
A favor, M. CucHiLLo | FoIX, «La revision...», pag. 425. En contra, L. QUEROL CARCELLER,
«La revisién de oficio de los actos administrativos en la Ley 30/92», en Consejo General del
Poder Judicial, Mixto, 1996, pag. 163.

(19) En este sentido, el ya citado DCE 2385/97, de 19 de junio de 1997 (66/97), recoge
un planteamiento muy repetido: «La LPC no reconoce el mismo alcance a la solicitud del
interesado en los supucstos de nulidad de pleno derecho de actos declarativos de derechos
y en los de revocacion de actos de gravamen por causa de simple infraccién del ordena-
micnto.» Tras referirse a la accién de nulidad, anade: «No obstante, esta doctrina no pue-
de aplicarse indiferenciadamente a supucstos diversos de aquel para la que fue elabora-
da... ello conllevaria una forma de rcabrir plazos fenecidos... La carga de oponerse... guar-
da estrecha relacion con ¢l principio de seguridad juridica y con la firmeza de los actos
administrativos.» Alude luego al caracter extraordinario del articulo 118.3 LPC —que re-
gula el recurso de revision— y recuerda que «este precepto sélo atribuye a los adminis-
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De ello parecia desprenderse que el particular que instara la revocacion no
tenfa derecho a que se iniciara y tramitara el expediente.

Con la reforma podria entenderse que el particular ni siquiera puede
«excitar ¢l celo de la Administracién», de modo que las peticiones o denun-
cias en este sentido podrian ser sistematicamente inadmitidas. A esta con-
clusion se llega repasando la tramitaciéon parlamentaria de la Ley 4/1999,
en la que la inica enmienda presentada contra el articulo 105.1 LPC —que
incluia precisamente, entre otras cosas, la expresion «de oficio o a instan-
cia de parte»— fue desestimada a las primeras de cambio (20). Me parece
evidente, sin embargo, que la volunias legislatoris no deberia utilizarse
para conculcar el derecho de peticién reconocido en el articulo 29 CE (21).
Lo que si es cierto es que esta via no podria ya beneficiarse indirectamente
de la «accién de anulabilidad» del articulo 103 LPC porque, al remitir to-
dos los supuestos anteriormente contemplados al recurso de lesividad, tal
accion, siempre discutida, ha desaparecido (22).

trados el derecho a que sus solicitudes de revision de oficio se sustancien y resuelvan en
los supuestos del articulo 102 (actos nulos de pleno derecho) v en los del articulo 105.2
(rectificacion...). En los restantes supuestos, por tanto, y en particular en los del articulo
105.1 LPC (revocacion de actos de gravamen) los admiinistrados no tienen reconocido el de-
recho a obtener la revocacion por ellos solicitada, aunque la Administracién si tiene la posi-
bilidad de acordarla cuando concurran los requisitos establecidos para cllo y siempre den-
tro de los limites establecidos por el articulo 106». Esta doctrina se recoge también en los
DCE 78/97 y 80/97, entre otros. Pero, partiendo dc ella, el DCE 4396/97, de 6 de noviembre
de 1997 (77/97), llega a decir expresamente que «en consecuencia, puede afirmarse que la
interesada carece de accion para ohtener la revocacion de este acto de gravanien». Y, en este
mismo scntido, pero va con alcance general, ¢l DCE 5507/97, de 27 de noviembre de 1997
(132/97). cstablece que «el ordenaniicnto juridico no concede accion a los particulares para
obtener de la Administracion dicha revocacion».

(20) ta enmienda ntim. S5, cuvo primer firmante es el Grupo Federal de 1U, propo-
nia la siguicnte redaccion: «Las Administraciones Publicas, de oficio 0 a insrancia de parte,
podran revocar en cualquier momento sus actos, expresos o presuntos, no declarativos de
derechos y los de gravamen, siempre que tal revocacion no sea contraria al ordenamiento
juridico» («BOCG-Congreso de los Diputados». Serie A, nim. 109-11, de 5 de junio de
1998). El Inlorme de la Ponencia desestima la enmienda niim. 55 («BOCG-Congreso de los
Diputados», Serie A, nam. 109-13, de 30 de septicmbre de 1998). En el Dictamen de la Co-
misién, el portavor parlamentario del grupo enmendante omite cualquier referencia a esta
enmienda. Tampoco se identifica como tal en la votacién, que, en cualquier caso, rechaza
todas («BOCG-Congreso de los Diputados», Seric A, nim. 109-14, de 7 dc octubre de
1998). En la aprobacion por el Pleno del Congreso el portavoz si cita la enmienda nam. 55
(pag. 10012), pero no la comenta ni la incluve especilicamente en la votacién («BOCG-
Congreso dc los Diputados», Serie A, nam. 109-15, de 16 de octubre de 1998). Ya en el Se-
nado, las enmiendas aparecen publicadas en «BOCG-Senado», Serie I, num. 106 (b). de 5
de noviembre de 1998, pero no afectan al articulo 105.1 LPC.

(21) Para un estudio en profundidad sobre la cuestion apuntada. B. CoroMm, El deve-
cho de peticion, Madrid, 1997.

(22) Para R. BOCANEGRA (op. cir., pags. 51 v ss.), «la accion de nulidad» del articulo
102 LPC es un procedimicnto intermedio entre la via de recurso v la revisién de oficio que,
sobre sus precedentes italianos, encuentra plena justificaciéon en la teoria de la invalidez
pues traduce la imprescriptibilidad vy ¢l caracter publico de los vicios de nulidad de pleno
derecho. Por ¢l contrario, la «accién de anulabilidad» del anterior articulo 103 LPC, que se
ha guerido explicar apelando al articulo 24 CE en relacién con la fugacidad de plazos de
interposicién de recursos administrativos, le parecia una «solucién no convincenter. Tras
la reforma, P. Foxt ne Mora ha dicho que. a diferencia del régimen anterior, el procedi-
micnto del nuevo articulo 103 LPC «solo se puede iniciar de oficio por las Administracio-
nes publicas y no a instancia de los interesados» (op. cit., pag. 420).
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1.2.2. El6rgano comperente: indeterminacion relativa.

Por otra parte, aun cuando la iniciacién se produzca siempre de oficio,
es necesario todavia aclarar la competencia del 6rgano llamado en cada
caso a instruir y resolver el expediente. En este sentido, a falta de normas
especiales que afrontaran directamente la cuestiéon que nos ocupa, podria
entrar en jucgo la regla general del articulo 12.3 LPC, que atribuye dicha
facultad «a los érganos inferiores competentes por razén de la materia y
del territorio» o, en su caso, «al superior jerarquico comtin». Pero, confor-
me a la interpretacién sistematica adoptada, tampoco hay que descartar la
posibilidad de aplicar reglas propias de la revision de oficio para la deter-
minacién del 6rgano compctente también a los efectos del articulo 105.1
LPC. Este plantcamiento abicerto permite regimenes juridicos diferencia-
dos en cada una de las Administraciones ptblicas.

En el caso dec la Administracién General del Estado y de sus organis-
mos publicos, tendriamos asi una remisién a la Disposicién Adicional 16.°
LOFAGE, que, en realidad, se refiere tnicamente a la revision de oficio de
los «actos nulos o anulables». Su acoplamiento con el articulo 105.1 LPC
depende, pues, del alcance material que se dé a este precepto; problema
sobre el que hemos de volver m4s adelante (23). Sea como fuere, sépase
que la LOFAGE sc basa a cstos efectos en el principio de jerarquia (24). En
cuanto al resto de las Administraciones publicas, si bien es claro que ¢n el
ambito autonémico la LPC no podia ser mas detallada, quizas sf hubicra
sido deseable alguna consideracion basica sobre la titularidad y ejercicio
de esta potestad tanto en la Administracion institucional como en la cor-
porativa (25). Pcro, sin ninguna duda, es en la Administracién local donde
encontramos las peculiaridades mas relevantes.

(23) Pero puede anadirse ahora que el DCE 5356/97, dc 22 de cnero de 1998, ya
apuntd una solucién que no fue atendida por el legislador: «Debiera (en alguna disposi-
cién adicional) decirse que la revision de oficio de actos administrativos dictados por los
Ministros compete a éstos. salvo en el caso de declaracion de nulidad de pleno derecho en
que corresponderd al Conscjo de Ministros. Con cllo se ajustaria la disposiciéon adicional
decimosexta de la LOFAGE a las innovaciones ahora proyectadas, a la vez que se conjura-
ria ¢l riesgo de una interpretacién de aquella disposicién que, con notoria desproporcion,
se extendicra a los casos de revocacion e, incluso de rectificacién (en cuanto modalidades
de revision de oficio), por interpretacién de lo que la LOFAGE establece (con especilica li-
mitacién a los actos nulos y anulables).»

(24) Asi, el Conscjo de Ministros es el 6rgano competente para la revision de oficio de
sus propios actos v de los dictados por los Ministros; los Ministros lo son respecto de los
dictados por los Secretarios de Estado y por los érganos directivos de su Departamento no
dependientes de una Sccretaria de Estado: v los Sceretarios de Estado lo son respecto de
los dictados por los organos directivos de ellos dependientes. Por su parte, ¢l érgano com-
petente para revisar de oficio los actos de los Organismos pablicos estatales es ¢l érgano
de adscripcion o su maximo organo rector, segtin el caso.

(25) En este sentido puede verse ¢l DCE 2385/97. de 19 de junio de 1997 (66/97), so-
bre Correos, que tras la DA 11." LOFAGE pasa a ser Entidad Pablica Empresarial. Para la
Universidad, pueden verse los ya citados DCE 3393/97, de 18 de diciembre de 1997
(79/97), y 3789/97, de 31 dc julio de 1997 (87/97). Sobre la Administracién Corporativa y,
en particular, Colegios de Abogados, pucde verse FONT DE MORa, op. cit., pag. 394.
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I1.2.3.  Las dificultades aviadidas en la Administracion local.

En cfecto, para empezar, el articulo 4.1.g) LBRL atribuye «la potestad
de revisién de oficio de sus actos y acuerdos» a los municipios, provincias
e islas, y el articulo 4.2 LBRL contempla la posibilidad de extender dicha
facultad, a través de la legislacién autonémica, al resto de las entidades lo-
cales. Por su parte, para determinar «los términos» y «el alcance» del ejer-
cicio de esta potestad, el articulo 53 LBRL remite a «la legislacién del Es-
tado reguladora del procedimiento administrativo comin». Finalmente, ¢n
la regulacién de las relaciones interadministrativas, los articulos 65 y 67
LBRL contemplan sendos «requerimientos» de anulacién de acuerdos lo-
cales que «infringen el ordenamiento juridico» o «atenten gravemente al
interés general de Espafa», respectivamente.

Pues bien, comenzando por esto wltimo, ni la reforma de la LPC ni la re-
forma de la LBRL han aclarado un punto que, con caracter general, venia
suscitando controversia (26). Me refiero al jucgo de esos «requerimicntos
de anulacién» que pueden practicar tanto la Administracién estatal como la
autonémica frente a los acuerdos presuntamente ilegales de las entidades
tocales. El problema es que, incluso de mediar requerimiento, las Adminis-
traciones requeridas no podrian anular validamente sus actos administrati-
vos sin mas tramite (27). ¢Qué procedimiento aplicar entonces? Parece ra-
zonable defender que dicho requerimiento no es méds que una modalidad de
iniciaciéon de un procedimiento de revisién de oficio que complementa las
previstas con caractler general en el articulos 69.1 LPC (28). Pero, en tal
caso, los plazos que ahora se contemplan en los articulos 65 y 67 LBRL
—un mes v cinco dias, respectivamente— tal vez no deberian referirse a
una resolucion juridicamente inviable, sino, en su caso, a la mera apertura
del expediente de revision requerido. O a la declaracion de lesividad porque
—v esto no debe pasar desapercibido— la entidad local ya no puede volver
sobre sus propios actos anulables favorables. Ante estas limitaciones practi-
cas, parece ganar cuerpo otra alternativa que, en principio, pareceria un
tanto forzada: la equiparacion del requerimiento a un inespecifico recurso
administrativo. Se ampliarfan asf las facultades locales de anulacién y que-
darfa al mismo tiempo garantizada, al menos, la audiencia de los afectados
por el acto en cuestion (29). De todos modos, la cuestion es verdaderamente
rica cn matices v aqui solo puede quedar apuntada.

(26) Como apuntara A. FANLO LoRrAs, Fundanientos constitucionales de la autonomia
local, CEC, Madrid, 1990, pag. 482.

(27) Por las razones va expuestas supra, 11.1.

(28) Iniciativa propia, orden superior, peticién razonada de otros érganos o denun-
cia. En realidad, en el marco constitucional actual, el «requerimiento» de otras Adminis-
traciones no pucde reconducirse a ninguna de estas modalidades.

(29) Esta solucion vendria también avalada por lo dispuesto en el articulo 44 de la
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccién contencioso-administrativa,
puesto que si bien se abre afirmando que «en los litigios entre Administraciones publicas
no cabra interponer recurso en via administrativa», sc cierra dejando «a salvo lo dispuesto
sobre esta materia en la legislacién de régimen local».

449



RENE JAVIER SANTAMARIA ARINAS

Al margen de cllo, como se ha advertido, los problemas no acaban ahi
ya que, en rclacién con la titularidad de la potestad revocatoria del articulo
105.1 LPC, el articulo 53 LBRL opera, en realidad, una remisién en blanco.
Hay que acudir, pues, a las reglas de reparto interno de competencias loca-
les. Pero ni los articulos 21 v 22 LBRL, para el municipio, ni los correlati-
vos 33 v 34 LBRL, para las Diputaciones provinciales, abordan directa-
mente esta cuestion. Tras la reforma levada a cabo por la Ley 1171999, de
21 de abril, se atribuye expresamente a los presidentes la «iniciativa» para
la declaracion de lesividad y a los plenos la efectiva «declaracion» de tal le-
sividad. Tratandosc de un supuesto tan especifico, la soluciéon no parece
extensible al caso que nos ocupa. Asi las cosas, las opciones que restan son
dos: o se acude a la regla de la competencia residual de los presidentes
—que atribuye al alcalde el art. 21.1.s) LBRL y al presidente de la Diputa-
cion el art. 34.1.51) LBRL—, o se cntiende que cada érgano ostenta la titu-
laridad de csta potestad revocatoria en las materias propias de su compe-
tencia. Como pucde comprobarse, ¢l abanico de opciones de integracién
resulta demasiado amplio como para que no se resienta ¢l principio de se-
guridad juridica, que es precisamente el que debiera presidir la regulacion
de materia tan delicada como la revision de los actos administrativos (30).

I1.2.4. [Instruccion: la innecesariedad de dictamen consultivo.

Iniciado un expediente de revocacién por la via del articulo 105.1 LPC,
no parece haber ningun inconveniente para que se pueda aplicar también en
él lo dispuesto con caracter gencral en la LPC respecto de la ordenacion e
instruccién del procedimiento. En este sentido, quizds seria posible afadir
reglas como la de separacién de las fases de instruccién y resolucion (31) vy,
desde luego, recordar que la doctrina va habia apuntado la necesidad del
tramite de audiencia de los interesados (32). Mas problematico resulta
pronunciarse sobre la nccesidad de las formalidades especificas exigidas
para los demas procedimientos de revision. Tales formalidades expresa-
mente consideradas son, fundamentalmente, las que afectan a la posibili-
dad de suspension del acto v a la preceptividad de dictamen consultivo.

En cl primer caso, y siempre que, evidentemente, cl acto en cuestién
no haya sido ejecutado, nada parece impedir la aplicacion de la regla del
articulo 104 LPC respecto de la suspension de la ejecucion del acto objeto

(30) En tension permanente con el principio de eficacia de las Administraciones pu-
blicas. En cierto modo, esa tension siempre ha estado presente, como advirtiera ya L. Lavi.
LLA ALSINA, op. cit. Tras la Constitucion de 1978, el marco a considerar es ¢l definido por
los articulos 9.3 y 103 CE. Véase al respecto, desde la Filosofia del Derecho, A. E. PrirEZ
Luko, La seguridad juridica, Barcelona, 1991, v, desde el Derecho administrativo, A. SERRA-
NO DE TRIAXNA, La funcién actual de la seguridad juridica en la doctrina del Tribunal Constitu-
cional, «A.A», niim. 31, pigs. 1783 v ss.

(31) Sobre esto tltimo, aunque referidos al articulo 103 LPC, pueden verse los DCE
3393/97, d¢ 18 de diciembre de 1997 (79/97), v 3789/97, de 31 de julio de 1997 (87/97).

(32) Asi, entre otros, M. CucHILLO | FOIX, «La revisién...», pag. 423; R. GOMEZ-FERRER
MoRrANT, «La revision...», pig. 318: E. GARC{A-TREVIIANO GARNICA, op. cit., pag. 432.
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de revisién (33). El tnico argumento en contra seria la ubicacién de un
precepto respecto del otro. Pero no parcce suficientemente sélido si se esti-
ma, como venimos explicando, que éste no deja de ser un «procedimiento
de revisién de oficio».

En el scgundo caso, sélo el articulo 102 LPC exige va dictamen del
Conscjo de Estado u érgano consultivo autonémico equivalente. En gene-
ral, conforme al articulo 82.1 LPC, la preceptividad de informes requiere
previsién normativa expresa. Por lo demas, conforme al articulo 22.10
LOCE, ¢n materia de revision de oficio sélo es preceptivo el dictamen del
Consejo de Estado «en los supucstos previstos por las Leves». En conse-
cucncia, ¢s de reconocer que el articulo 105.1 LPC no exige, en principio,
dictamen de ningin érgano consultivo (34). De alguna manera, a esto ¢cs a
lo que en realidad se reduce la flexibilidad procedimental de esta via; flexi-
bilidad que tiene una explicacién, no del todo convincente, en la supucsta
admisibilidad de una relajacién de garantias frente a la revision de actos
no favorables para el ciudadano (35).

11.2.5.  Resolucion: necesidad de motivacion.

Finalmente, al expediente revocatorio se aplican también las reglas ge-
ncrales sobre finalizacién del procedimiento administrativo comun (36),
incluyendo ahora las de la caducidad (37). Al margen de ello, la forma or-
dinaria dc terminacién del expediente, en plazo maximo de tres meses por
aplicacién de las reglas generales del nuevo articulo 42.3 LPC, ha de ser la
resolucion. Resolucién expresa que ha de reunir los requisitos de cualquier
acto administrativo v, cn particular, también el de motivacién (38). En
efecto, v enlazando con el triple valor que antes atribufamos a todo proce-
dimiento (39), la consideracién del articulo 105.1 LPC como una forma

(33)  En el mismo sentido, 1. SANZ RUBIALES, Revocacion..., pags. 381-382.

(34) Cuestién distinta es que el Consejo de Estado entre a conocer de estos supuestos
cuando han sido indebidamente calificados en el expediente que se somete a su considera-
cién. En este sentido pueden verse, entre otros, DCE 2385/97. de 19 de junio de 1997 (66/97),
v DCE 4096/97. de 25 de septiembre de 1997 (67/97). sobre los que luego volveremos.

(35) Fundamento cuestionado, no obstante, entre otros, por E. Garcla-TrReviIANO,
op. cit.. pag. 433.

(36) Por todos, A. MENENDEZ REXACH, «Procedimientos administrativos: finalizacion y
cjecucion», en J. LEGUINA VILLA ¥ M. SANCHEZ MORON, La nueva Ley de régimen juridico de
las Administraciones Publicas v del procedimiento administrativo comun, Tecnos, Madrid,
1993, pags. 246 v ss.

(37) Con anterioridad a la reforma, no estariamos ante un supuesto de caducidad,
sino ante un caso singular de aplicacién de la doctrina del acto presunto respecto de pro-
cedimientos iniciados de oficio, segin F. L. HERNANDEZ GONZALEZ, La caducidad del proce-
dimiento administrativo. Montecorvo, Madrid, 1998, pags. 266-2638.

(38) En general, M. M. FERNANDO PaBLo, La motivacion del acto administrativo, Tec-
nos, Madrid, 1993,

(39) Véase supra, 11.1 y nota 11. Con anterioridad, T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ —en nu-
merosos trabajos que recoge en su libro De la arbitrariedad de la Administracién, Civitas,
Madrid, 2.* ed. ampliada, 1997— va habia sehalado con caracter general la importancia de
la motivacién del acto administrativo desde la perspectiva del control de la discrecionalidad.
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mas de revision de oficio conllevaria la aplicacién a estos supuestos de lo
dispuesto en el articulo 54.1.5) LPC, que, como es sabido, exige la motiva-
cién de las resoluciones que ponen fin a, entre otros, los «procedimientos
de revisién de oficio de actos administrativos» (40).

En suma, procedimiento no formalizado o semiformalizado no signifi-
ca en absoluto procedimiento informal. En rcalidad, el instructor de un ex-
pedicnte tramitado por la via del articulo 105.1 LPC sélo queda exonerado
de la obligacién de recabar dictamen consultivo. En todo lo demas, po-
drian entrar en juego con toda normalidad las causas de nulidad de pleno
derecho previstas en el articulo 62.1 LPC y, en particular, las relativas a los
vicios de competencia y de procedimiento que se contemplan en sus apar-
tados b) y e), con el alcance otorgado a ambos por la jurisprudencia ante-
rior, incluso, a la LPC (41).

[1l. PRECISIONES SOBRE EL SUPUESTO DE HECHO:
ACTOS REVOCABLES POR ESTA ViA

HI.1.  Elarticulo 105.1 LPC sélo puede aplicarse para revisar actos
desfavorables puros

El ambito de aplicacion de este precepto siempre ha girado cen torno a
cierta categorfa de actos administrativos que en la redaccidn originaria sec
habia identificado como «no declarativos de derechos v los de gravamens. El
aislamiento conceptual de dicha categoria era uno de los principales moti-
vos de las criticas doctrinales que el articulo 105.1 LPC venia sufriendo (42).
Pero, en este punto, la reforma se ha limitado a sustituir la denominacién
tradicional por la de «actos de gravamen o desfavorables». La trascendencia
practica de esta modificacién puede estribar en dos dimensiones. Por una
parte, se supera la artificial dicotomia entre actos «declarativos» v «consti-
tutivos» de derechos (43). Por otra, se supera también la oposicién entre
actos que otorgan a los administrados derechos subjetivos perfectos frente
a los que les otorgan otras situaciones juridicas activas; csto s, posiciones
de ventaja frente a la Administracion que, sin embargo, no pucden confi-
gurarse técnicamente como tipicos derechos subjetivos (44). Como conse-

(40) 1. Sanz RuBIALES parecce admitir la necesidad de motivacion con el alcance mu-
cho mas restringido que deriva del articulo 34.1.¢) LPC; esto ¢s, solo en los casos de sepa-
racién del precedente administrativo (Revocacion..., pag. 380).

(41)  Asi, «haber omitido los requisitos sustanciales de la formacion del acto» serfa
«suficiente para que se produzca la nulidad de pleno derecho», segiin C. CHINCHILLA
MarIN, «Nulidad y anulabilidad», en J. LEGUINA VILLA ¥ M. SANCHEZ MORON, La nueva Ley
de régimen juridico de las Administraciones Publicas v del procedimiento administrativo co-
mun, Tecnos, Madrid, 1993, pag. 203.

(42) Entre las mas recientes. R. BOCANEGRA, op. cit., pag. 117, que alude a «la imposi-
bilidad de considerar a los actos declarativos de derechos como una categoria especial de
actos administrativos».

(43)  Pues todos cllos son «favorabless, para E. GARCIA-TREVLIANO, op. cit., pags. 427 v ss.

(44) R. BocaNtGRA alude también a ello, op. ¢ir., pag. 118. La teoria general de estas
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cuencia de esta alteracién conceptual, podriamos encontrarnos con una
primera reduccién del ambito de aplicacién del articulo 105.1 LPC va que
no serfa ahora —si es que alguna vez lo fue— la via adecuada para revisar
tampoco actos declarativos ni constitutivos de esas otras situaciones juri-
dicas activas del administrado (453).

En todo caso, no puede decirse que con la nueva denominacién de actos
desfavorables en el sentido expuesto se atiendan debidamente todas las de-
mandas doctrinales. Y ello porque en recalidad lo que sc habfa venido cues-
tionando con mucho mayor alcance era la «consideracién de la produccién
lineal de los efectos de los actos administrativos» (46). Asi, para saber si un
acto s favorable o desfavorable se habia dicho que cl criterio «no debe refe-
rirse a los actos sino a sus efectos» (47). Pero cn la aplicacién de este criterio
se habid venido reparando en la posibilidad de que un mismo acto adminis-
trativo puede tener efeclos favorables para su destinatario v desfavorables
para terceros —y podriamos hablar entonces de «actos de doble efecto», don-
de cabria incluir determinadas 6rdencs de ejecucién—, e incluso que un
mismo acto administrativo puede tener cfectos favorables y desfavorables
para cl propio destinatario —y hablariamos entonces de «actos mixtos»,
cuyo ejemplo tipico seria la subvenciéon— (48). Lo cierto es que ¢l legislador
no se ha hecho eco de estas precisiones y seguimos careciendo de reglas ex-
presas para solventar los problemas que pudieran plantearse (49). En este
sentido, parece perfectamente valida la solucién propuesta con anterioridad
por la doctrina v que cabe resumir cn la siguiente idca: ante la duda, se reco-
mienda siecmpre estimarlo favorable porque da mas garantias (50). Con ello
asistimos a un nuevo y decisivo recorte del ambito objetivo del articulo
105.1 LPC, que deberia reservarse exclusivamente para actos desfavorables
puros (51).

situaciones, en E. Garcfa bE ENTERRIA ¥ T. R, FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Ad-
ministrativo, Civitas, Madrid, tomo I, 4." ed., 1993, pags. 28 v ss., v, con algunas variantes,
J. A, SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Derecho Administrativo, Fundacién Ramén Are-
ces. Madrid, 1988, pag. 876.

(45) En realidad, ¢l mismo resultado podia alcanzarse antes c¢n la practica. En este
sentido, pucde verse el DCE 5393/97, de 18 de diciembre de 1997 (79/97): «La circunstan-
cia de haberse reconocido unos derechos condicionados no determina la posibilidad de re-
vocar libremente la resolucién ahora cuestionada, ya que tal distincidon no se contempla
en el articulo 105.1 LPC, donde se precisa para la revocacién que los actos no sean decla-
rativos de derechos, sin reparar en el supuesto de reconociniiento condicional de derechos.»
Se trataba de una certificacién académica cuya falsedad s¢ ha comprobado posteriormen-
te: se da ¢l articulo 62.1.f} LPC, se desprende la concurrencia de los presupuestos requeri-
dos en el articulo 102 LPC v, en fin, la procedencia de revisar el acto como nulo de pleno
derecho.

(46) La expresion entrecomillada es de R. BOCANEGRA SIERRA, op. cit., pig. 120,

(47) J. A. GARCIA-TREVIIANO Fos, Los actos administrativos, Civitas, Madrid, 2. ed..
1991, pags. 225 v ss.

(48)  Asi, E. GARCIA-TREVUANO, op. cit., pag. 428.

(49) Lo notatambién P. FONT DE MORA, op. cit., pag. 427.

(50) Aportacion recogida, una vez mas. de E. GARCIA-TREVIIANO, op. cit., pag. 428.

(51) En términos abstractos, ni siquicra las sanciones administrativas serian siem-
pre actos desfavorables puros. Ademas de lo que se dird infra, 1V, pucden verse las con-
sideraciones que realiza 1. SANz RUBIALES sobre la posicion de terceros en el expediente
sancionatorio y su proyeccion para un eventual expediente revocatorio (Revocacion...,
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11.2. Elarticudo 105.1 LPC puede aplicarse para revisar actos desfavorables
puros anulables

Pero ¢s que incluso en ese dmbito, ya de por si reducido, se operan
ademas otras restricciones que permiten afirmar que el articulo 105.1 LPC
ni siquiera es aplicablc a todos los actos desfavorables puros. Tres frentes
principales avanzan en esta dircccion (32). Por una parte, las exclusiones
clasicas de los actos tribularios y de la Seguridad Social operadas por la
DA 5.°.2 y DA 6.°.1 LPC (53). Por otra, y como novedad, la desaparicion de
la refercncia a los actos presuntos (54). En fin, y fundamentalmente, cl dis-
cutido alcance de este precepto frente a actos —desfavorables puros— vali-
dos. De todo ello nos interesa especialmente ahora profundizar en esto ul-
timo.

La cuestién propucsta, que sin duda es la clave para la insercion del ar-
ticulo 105.1 LPC en cl «sistema» legal de revisién de oficio (55), puede
plantearse en los términos e¢n que lo hiciera Ernesto GARCIA-TREVIJANO,
para quien «cl adecuado cntendimiento del alcance de este precepto legal
impone delimitar si se refiere a la revocacion por motivos de legalidad, a la
revocacién por motivos de oportunidad o a ambos casos». Como se ve,

pag. 383). A mavor abundamiento. la Ley 2/1998, de 20 de febrero, de la potestad sancio-
nadora de las Administraciones puiblicas de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco,
abre la posibilidad de iniciar el expediente sancionador «a instancia de parte», que, a di-
ferencia del simple «denunciante», tiene la consideracion de «interesado» a todos los
efectos (arts. 30 y 35).

(52) Ademas de otras como la exclusion de los actos de tramite, a la que se refiere en
gencral ¢l DCE 3071/97, de 29 de mayo de 1997 (71/97): «Tanto el articulo 102 como cl 103
LPC como antes los articulos 109 y 110 LPA, son procedimientos previstos sélo para la re-
vision de actos definitivos (resoluciones) y que scan declarativos de derechos.»

(53) Para cl Estado, lo confirma la DA 16." LOFAGE en materia tributaria. Puede ver-
sc al respecto el DCE 2228/97, de 12 de junio de 1997 (73/97), aungue, por ¢l planteamien-
to propio del expudicente, no extiende expresamente esta solucién al articulo 1051 LPC.
Por lo demas, esta exclusiéh también tiene las suyas y asi, por ejemplo, en ¢l DCE 3338/97,
de 9 de octubre de 1997 (249/97), se lee: «no se esta aqui ante ¢l cjercicio de la potestad re-
visora de oficio respecto de actos de naturaleza tributaria. Al querer seguirse el procedi-
miento del articulo 1533 LGT la Administracién piiblica actuante procede de modo inco-
rrecto. Debe seguir el procedimiento especifico para actos de naturaleza presupuestaria (LGP,
LHL y, en su caso, Bases de ejecucion aprobadas en ¢l presupuesto municipal conforme
al art. 146.1 LHL)». Un comentario de urgencia sobre este aspecto de la reforma ofrece
P. FONT DE MORA, op. cit., pags. 430 v ss.

(54) Sc sigue cn esto el criterio del DCE 3356/97, de 22 de encro de 1998: «Por lo que
sc refiere a la inclusién de los actos presuntos, si se tiene en cuenta que ¢l silencio negati-
vo, es decir, desestimatorio, no produce un acto administrativo presunto, sino sélo una
ficcion, a efectos de facilitar al administrado la impugnabilidad del acto, ¥y que sélo caben
actos presuntos estimatorios. parece dificil que un acto de gravamen o desfavorable y de sen-
tido unico (el acto favorable para uno v desfavorable para otro no estd comprendido en el su-
puesto normativo que ahora se considera) sea presunto v por consiguiente, susceptible de re-
vocacion por esta via. En los casos de silencio desestimatorio, como sefiala el articulo
43.4.0), la resolucion expresa posterior al vencimicnto dcel plazo se adoptara por la Admi-
nistracion sin vinculacién alguna al sentido del silencio.» Con anterioridad. sobre esta
misma cuestién, J. A. GARCIA-TREVIIANIO GARNICA, «Revision», pags. 640 y ss. Puede verse
también la STS de 18 de febrero de 1998 (20R9).

(55) Dec ahi las criticas de M. CuchiLLo 1 FoIx, «Algunos...», pag. 448.
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también aqui, cl planteamicnto no puede ser mas abierto. Pero es que tie-
ne que ser necesariamente asi si, como resulta obligado, se quieren recoger
todas las opiniones doctrinales expresadas sobre este punto. Una plurali-
dad de opiniones doctrinales en verdad divergentes que se debe fundamen-
talmente a la falta de acuerdo sobre el significado exaclo del concepto de
revocacion en Derecho administrativo (56).

Asi, quienes defienden un concepto estricto de revocacion —en el sentido
de «retirada por la Administracion de un acto suyo anterior por motivos de
oportunidad» (37)— se ven impulsados a argumentar que el legislador ha
utilizado conscientemente el vocablo «revocar» en el articulo 105.1 frente a
las expresiones «anulacion» v «declaraciéon de nulidad» que sc contenian en
los articulos 102 y 103 LPC. El argumento conceptual deberia llevar a la te-
sis de que el articulo 103.1 LPC cubre sélo supuestos de revocacién por mo-
tivos de oportunidad (58). Sin embargo, son también muy autorizadas las
voces que delienden que el articulo 105.1 LPC pucde aplicarse tanto por
motivos de oportunidad como por motivos de legalidad (59). Pero, cons-
ciente o0 inconscientemente, esta linea supone una superacién del tradicio-
nal concepto estricto de revocacion (60).

Y, sin embargo, desde un reconocimiento explicito de un concepio an-

(36) Los problemas conceptuales aparecen va detectados por J. GoNzALtz PEREZ, La
revocacion de los actos adniinistrativos en la jurisprudencia espanola, nam. 1 de esta Revis-
TA (1930), pags. 149 v ss. En esa misma época puede verse también A. GUAITA MARTORELL,
Revocacion de actos declaratorios de derechos en inateria de personal, «<RGLI», 1952, pags.
267 v ss., donde afirmaba que «cl concepto de revocacion es ampliamente discutido por la
doctrina, y se ensancha o restringe su significado segin el criterio sustentado por los auto-
res». Casi cincuenta afos después, F. GoNzALEZ NAVARRO, Derecho administrativo espayiol,
Pamplona, 1997, pag. 1161, da cuenta de «la asendercada peripecia del vocablo revocacién
en Derecho administrativo espanol».

(57) En esta linca, J. M. SaLA ARQUER, op. cit., in totwm, v, con posterioridad, aunque
no sin vacilaciones, la mayoria de la doctrina actual. Pueden verse, al respecto, F. GARRIDO
FaLLA, Tratado de Derecho administrativo. 1. Parte General, Tecnos, Madrid, 12.* ed., 1994,
pags. 517 y ss.; J. L. VitLar PaLast v J. L. VILLAR EZCURRA, Principios de Derecho administrati-
vo, 11, Madrid, 3.* ed., 1993, pags. 160 v ss.; R. PARADA VAzZQUEZ, Dereclio administrativo. Par-
te general, Marcial Pons, Madrid, 6. ed., 1994, pags. 221 vy ss.; R. ENTRENA CUESTA, Curso de
Derecho administrativo, Tecnos, Madrid, 1995, pags. 215 y ss.; R. MARTIN MaTEO, Manual de
Derecho administrativo, Trivium, Madrid. 13.* ed.. 1993, pags. 345 v 397: L. COSCULLUELA
MoNTANER, Manual de Derecho adniinistrativo, Civilas, Madrid, 4." ed., 1993, pags. 343 y 413;
L. PariJO y otros, Manual de Derecho administrativo, Ariel, 4. ed., 1994, pags. 590 y ss.;
L. MoRELL OcaNaA, Curso de Derecho administrativo, Aranzadi, Pamplona, 1996, pags. 251 v ss.

(38) A csta conclusion llegan, por ejemplo, R. BOCANEGRA, op. cit., pag. 76; L. QUEROL,
op. cit., pag. 162; M. PONCE ARIANES, La nueva regulacion de la revision de oficio, Universi-
dad de Cadiz, 2." ed., 1996. pig. 89, v M. J. MONTORO CHINER, «La revocacién...», pag. 20, si
bien esta Gltima reconoce que su tesis no es undanimemente aceptada vy, en conclusiones,
anade también supuestos de «invalidez no enmarcable en el articulo 103 LPC». Indirecta-
mcnte, ademas, M. BELADIEZ RoJo. Los vicios..., pag. 176. Véase también ahora . Sanz Ru-
BIALES, Revocacion..., pag. 361.

(59) Por cjemplo, J. A. GARCIA-TREVIIANO GARNICA, «Revisidn...», pag. 644; R. GOmEZ-
FERRER MORANT, «La revision...», pag. 316; E. GARCIA-TREVIIANO GARNICA, op. cir., pags. 423
y ss.; L. COSCULLUELA MUNTANER, op. cit., pag. 413. Con posterioridad a la reforma habria
que incluir aqui también a P. FONT DE MORA, op. cil., pag. 426.

(60) También para ¢l Consejo de Estado la revocacion por motivos de oportunidad v
la revocacion por motivos de ilegalidad parccen ser clases de un concepto de revocacion
en sentido amplio. Se notara luego cn algunos dictimenes que citaremos.
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plio de revocacion —en el sentido de «retirada definitiva por la Administra-
cién de un acto suyo anterior mediante otro de signo contrarior—, GARCIA
DE ENTERR{A y FERNANDEZ RODRIGUEZ venian defendiendo, practicamente
en solitario, que el articulo 105.1 LPC s6lo era aplicable por motivos de le-
galidad y, mas precisamente, s6lo en supuestos de anulabilidad (61). Pues
bien, este debate, que era verdaderamente sustancial, no ha sido abordado
por la reforma (62). Hay que seguir recurriendo, por tanto, a criterios her-
menéuticos para fijar posiciones que, 2 mi modo de ver, llevan a concluir
que el articulo 105.1 LPC s6lo permite revisar y revocar actos desfavora-
bles puros por motivos de ilegalidad.

Pero incluso aqui hay que introducir algunas precisiones. En verdad,
ésta no cs la via adecuada para revisar actos desfavorables nulos de pleno
derecho (63); porque cstos supuestos deben reconducirse al procedimiento
previsto en el articulo 102 LPC (64). En definitiva, esta via iinicamente per-
mite revisar v revocar actos desfavorables puros que incurran en vicios de
anulabilidad, por contraste con el régimen de los demas actos administra-
tivos anulables favorables previsto en ¢l articulo 103 LPC, que remite al
proceso de lesividad ante la jurisdiccién contencioso administrativa (65).

(61) E. Garc{a bE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho adminis-
trativo, Civitas, Madrid, tomo 1, 8.* ed., 1997, pags. 642 v ss.

(62) M. J. MoNTORO CHINER («La revocaciéon..», pdg. 12) va habia denunciado que
surge asi una «tarea que el legislador ha legado al intérprete, al no haberla asumido él
mismon.

(63) En contra, entre otros, J. M. SALA ARQUER, «La revision de oficio de los actos ad-
ministrativos», en J. C. FERNANDEZ DE AGuirrE (dir.), Valoracién de la ey 30/1992 tras cinco
arios de vigencia, CGPJ, 1997, pag. 296.

(64) Comentando la reforma del articulo 102 LPC, el DCE 3356/97, de 22 de enero de
1998, dice: «el primer apartado se remite a los supuestos previstos en el articulo 62 en su
integridad. No se cifie de modo exclusivo a los actos declarativos de derechos o favorables
{tampoco lo hace ¢l articulo vigente, ni lo hacia el 109 de la Ley de 1958), lo que, teniendo
en cuenta la invalidez ¢ incficacia radicales que genera el vicio de nulidad y la garantia
que supone ¢l procedimiento de revisién, pot un lado, v la dificultad que en muchas oca-
siones entrafia la determinacion del sentido final de un acto, deberia conducir a que, supe-
rando la construccién claborada por la ausencia de una previsién normativa sobre la revo-
cacion en la Ley de 1938 v mantenida con patentes contraindicaciones bajo la vigencia de
la Lev 30/1992, el articulo 102 fuera aplicable a los actos que incurran en alguna causa de
nulidad, fueran o no declarativos de derechos, de modo que, para la revisién de los actos
nulos de gravamen o no favotables, operaran las garantias establecidas, en atencién a las
exigencias del orden juridico, y los interesados no se vieran desprovistos de la denominada
“accién de nulidad”, precisamente en relacién con los actos onerosos o desfavorabless.
Y mis adelante, ya sobre la reforma del articulo 105.1 LPC, anade: «Se viene considerando
aplicable este articulo, en el ambito de los actos de gravamen o desfavorables tanto a la re-
vocacion por motivos de legalidad como de oportunidad. El ambito de la revocacién por
motivos de legalidad serfa aquel en que el acto es anulable o contiene cualquier infraccion
del ordenamiento juridico, no el de los actos nulos de pleno derecho que ha de ser el 102,
extremo éste que ha de quedar establecido, con claridad y precisién, en la norma provecta-
da.» Con esto sc rectifica la posicion que el Consejo habia expresado anteriormente, por
ejemplo, en el DCE 4596/97, de 6 de noviembre de 1997 (77/97).

(65) Sobre ¢l proceso jurisdiccional de lesividad, véanse ahora los articulos 19.2, 43,
45.4 y 46.5 dc la nucva Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa.
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III.3.  Elarticulo 105.1 LPC no puede aplicarse para revisar actos
desfavorables puros vilidos

En linea con lo anterior, se sostiene ademas quc el articulo 105.1 LPC
no permite revisar ni revocar ningin tipo de acto administrativo vélido.
A esta tesis puede llegarse desde una aproximacion critica a la operativi-
dad de las razones de oportunidad. Critica que, a su vez, puede alrontarse
al menos desde dos perspectivas diferentes. Por una parte, parece haber
llegado el momento de plantearse crudamente si, en el actual contexto
constitucional, no habria que superar el «falso dilema» que contrapone le-
galidad v oportunidad, al menos en las relaciones de las Administraciones
publicas con los administrados (66). Naturalmente, si los supuestos vicios
de oportunidad fueran reconducibles en todo caso al terreno del Derecho,
la cuestion, por lo que se refiere al articulo 105.1 LPC, quedaria resuelta en
el sentido expuesto. Por otra, y sin necesidad de llegar a ese extremo, pare-
ce haber llegado también ¢l momento de aceptar —por imperativo de la le-
gislacién y la jurisprudencia— un concepto amplio de revocacién que
comprende muy diferentes formas e incluye, si se quiere, esa discutible-
mente denominada «revocacién por motivos de oportunidad», que asi pa-
saria de ser género a especie (67). Este giro conceptual no esta exento tam-
poco de consecuencias practicas.

El desarrollo de la primera de esas lineas esta estrechamente ligado
con la necesidad de una profundizacién teérica sobre la institucién revoca-
toria que ya ha quedado apuntada (68). Por esa razén, no pucde abordarse
ahora. En todo caso, se ha sefialado su intima conexién con los problemas
del control de la discrecionalidad de la Administracion. Y ahi si puedc
avanzarse algo en la tarea aqui propuesta. En cfecto, conforme a las exi-
gencias del principio de legalidad en la actuacién administrativa, una po-
lestad revocatoria con semejante contenido deberia estar expresamente re-
conocida en una norma con rango de ley. Este de la previa habilitacion le-
gal era, por cierto, uno de los rasgos caracteristicos del concepto estricto
de revocacién enunciado en su dia por SALA ARQUER (69). Pero lo cierto cs
que nada hay cn cl tenor literal del articulo 105.1 LPC que permita dar por

(66) La expresion entrecomillada es de T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ. De nuevo sobre el
poder discrecional y su ejercicio arbitrario, «<REDA», nim. 80 (1993), pag. 151.

(67) Para GArcla bk ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, la revocacién es género y no
especie. Un género capaz de albergar en su seno muy diferentes clases de revocacion: tan-
to la que responde a motivos de oportunidad como a vicios de legalidad; tanto la de origen
legal como la de origen negocial ¢, incluso. la denominada revocacién-sancion. El Tribu-
nal Constitucional ha emplcado la palabra revocaciéon en sentido amplio, por ejemplo, cn
ATC 907/1987, de 15 de julio; STC 6171990, de 29 de marzo, y STC 18171990, de 15 de no-
viembre. En cuanto al Tribunal Supremo, particularmente intercsante, por la cantidad de
sentencias v por la extension semantica con la que emplean ¢l concepto de revocacion, es
la jurisprudencia recaida sobre otorgamiento, renovacién y retirada de licencias, permisos
y tarjetas de armas. Entre otras, pucden verse las SSTS de 29 de enero de 1991 (474), 28
de enero de 1994 (428), 28 de marzo de 1994 (2255) v 15 de enero de 1996 (136).

(68) Supra, L1.1.

(69) J. M. SALA ARQUER, La revocacidn..., pag. 27.
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superadas las exigencias del principio de vinculacion positiva de la Admi-
nistracién a la ley. Solo, pues, forzando, y mucho, las reglas de la interpre-
tacién juridica puede sostenerse que el articulo 105.1 LPC atribuya a las
Administraciones puablicas una potestad tan extraordinaria como la de re-
vocar sus actos por supuestas razoncs de oportunidad.

Porque el mero argumento conceptual, ya lo hemos visto, no es de por
sf suficiente. Son muchas las ocasiones en las que el legislador utiliza la
palabra revocacian sin darle ese significado cstricto (70). Pero es que, ade-
mas, si admitiéramos que el articulo 105.1 LPC regula también esas otras
formas de revocacién, suscitariamos gravisimos problemas practicos. En
efecto, deberia entenderse entonces que el legislador basico ya ha Hjado su
posicion respecto de esas revocaciones, al menos en el sentido de que soélo
pueden operar frente a actos desfavorables puros. A sensu contrario, por
tanto, deberfamos entender que desde el articulo 105.1 LPC se¢ positiviza
en parte el principio de¢ irrevocabilidad de los actos administrativos y que-
da proscrita la facultad de que la Administracién revoque, al menos, actos
favorables validos —no cubiertos por los arts. 102 v 103 LPC (71)—.

Sin embargo, esa posibilidad estd expresamente reconocida en multi-
tud de normas especiales, comenzando por el viecjo articulo 16 RSCL de
1955 v terminando con leyes tan recientes como la de residuos de 1998,
por poner ahora s6lo un par de ejemplos separados casi por cincuenta
anos de proliferacion de excepciones al principio de irrevocabilidad. Y el
caso es que, al margen de la problematica proyeccion de esta regla para el
futuro, tendriamos que reconocer entonces que se habria operado una de-
rogacién en masa de supuestos revocatorios que, al oponerse a lo dispues-
to en ¢l articulo 105.1 LPC, se verian irremisiblemente afectados por la
Disposicién derogatoria tacita de la LPC.

(70) Como muestra del extendido uso que hace el legislador del concepto de revoca-
cién en su acepcién mas amplia pueden citarse los articulos 55.1, 63.4 ¥ 78.1 de la Ley de
Costas; el articulo 58.1 ¥ DT 4." de la Ley de Puettos; el articulo 93.2 de la Ley de Energia
Nuclear; el articulo 20 de la Ley del Gas: el articulo 143.5 de la Ley de Ordenacion de los
Transportes Terrestres; los articulos 125.3, 27.3, 36.2 y 63.5 de la Ley de Ordenacion del
Sector Eléctrico Nacional: el articulo 96 de la Ley General de Sanidad: los articulos 3, 63 y
67.5 del Texto Articulado de la Ley de Trafico v Seguridad Vial, ete. A todo ello deberia
afadirse numerosa normativa que contempla verdaderos supuestos revocatorios sin hacer
uso expreso de esa palabra: asi. en la Ley de Aguas, en las Leyes del Suelo, de Seguridad
Ciudadana, etc. Otros usos verdaderamente expansivos encontramos, por ejemplo, en ¢l
articulo 3.5 LO 4/1997, de 4 de agosto, de videovigilancia, o en ¢l articulo 12 del RD
55771991, de 12 de abril, sobre creacion y reconocimiento de Universidades privadas y
centros universitarios. La lista scria interminable si consideramos también los supuestos
revocatorios contemplados en normas de rango reglamentario tanto estatal —arts. 16, 17 v
26 RSCL; art. 80.10 RBEL— como autonémico —art. 88 del Reglamento de obras, activi-
dades vy servicios de Cataluna; art. 8 y DT 1.” Decreto de La Rioja 47/1997, de 5 de septiem-
bre, sobre horarios de establecimientos publicos, etc.—.

(71)  Asi puede deducirse con toda claridad del comentario a la reforma del articulo
103 LPC en la intervencion del portavor del Grupo Parlamentario Popular, Sefior Lopez-
Medel Bascones, cn la sesion de aprobacion del provecto por ¢l Pleno del Congreso: «a
partit de esta ley, la Administracién no podra revisar por si misma, no podrd dejar sin efec-
to, actos favorables al interesado, sino que tendrd que hacer como los patticulares: acudir a
los tribunales de justicia, previa declaracion de lesividad» («BOCG-Congreso de los Dipu-
tados», Seriec A, niim. 109-13, de 16 de octubre de 1998, pag. 10019).
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La conclusiéon mds prudente, en suma, es sostener, con GARCiA DE EN.
TERRIA v FERNANDEZ RODRIGUEZ, que el articulo 105.1 LPC se limita a reco-
ger una determinada modalidad de revision de actos administrativos por
motivos de ilegalidad. Dicho en otros términos, el articulo 105.1 LPC no
regulaba ni regula esas otras formas de revocacién en sentido amplio que
usualmente se engloban bajo ¢l discutible rétulo de revocacion por razo-
nes de oportunidad. Podra entonces censurarse al legislador por haber de-
jado estas importantes formas de revocacién sin la mas minima regulacién
de caracter basico (72). Y es verdad que ésta e¢s una censura aiin mads me-
recida a la vista de los precedentes parlamentarios. Me refiero a que, desde
la oposicion, el Partido Popular habia presentado tanto cn ¢l Congreso
como en el Senado una enmienda al articulo 103 del inicial provecto de
LPC de 1992 que marcaba una interesante orientacion que, sin embargo,
se¢ ha descartado luego desde el Gobierno (73). Pero lo cicrto es que tanto
en lo relativo a la identificacién como a la determinacion del respectivo ré-
gimen juridico de esos cientos de supuestos revocatorios que versan sobre
actos favorables validos habra que seguir rastreando el ordenamiento juri-
dico administrativo en su conjunto. Y, desde luego, que se prolonga asi
una situacién en la que no siempre se alcanzan resultados minimamente
satislactorios desde ¢l punto de vista de la seguridad juridica.

IV. LoOS LIMITES ESPECIFICOS DE ESTA FORMA DE REVOCACION

IV.1. Elocaso definitivo del dogima de la libre revocabilidad de los actos
de gravamen

A eslas conclusiones sc llega sin desconocer que —por razones por lo
demas perfectamente comprensibles incluso desde una perspectiva cienti-
fica— el propio Consejo de Estado se aferra acriticamente a la expresién y
admite en el articulo 105.1 LPC la manida revocacién por razones de opor-

(72) Como hicicra, por ejemplo. F. GONZALEZ NAVARRO, op. cit., pags. 1123 y ss.

(73) EJ debate de esta enmienda puede seguirse en «DSCD», nim. 489, 1992, pig.
14430, para ¢l Congreso. y en «DPS». nam. 136, de 29 dc octubre de 1992, pag. 7428, para
¢l Senado. Su texto cra el siguiente:

«l.  Los actos administrativos no normativos, ¢Xpresos o presuntos,
declarativos de derecho o con efectos favorables directos o indirectos
para interesados determinados, son irrevocables salvo en los supuestos
siguicntes:

a) Incumplimiento por los intercsados de las obligaciones, deberes
o cargas derivadas del acto.

b)  llegalidad sobrevenida de los eflcectos del acto como consccuencia
de un cambio de circunstancias no imputable a los interesados dircctos
ni a la Administracién autora del acto.

¢) Cambio de apreciacién de las exigencias del interés pablico que
motivaron el acto, sea por parte de la ley, sea por parte de la Administra-
cién. en cuvo caso la revocacion solo podra efectuarse previa indemniza-
cion a los interesados de los dafios y perjuicios que le irrogue.»
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tunidad. En realidad, da la impresion de que, frente a un concepto estricto
de revocacién preconstitucional, el Conscjo de Estado pretende acuiiar un
concepto moderno de revocacion en sentido estricto. Pero es que, en tér-
minos juridicos, es tanta la diferencia que separa ambas concepciones que
no parece en absoluto recomendable seguir denominandolas de la misma
manera. El mejor modo de comprobarlo es cerrar ¢l andlisis del precepto
poniendo en conexién las exigencias procedimentales arriba identificadas
—y, en particular, la necesidad de motivacién— con el juego de los limites
impuestos por el propio legislador para cl ejercicio de la potestad reconoci-
da en el articulo 105.1 LPC.

De cuanto llevamos dicho podemos deducir que si no sc admite la ini-
ciativa de los ciudadanos, mas alla de la propia flexibilidad del procedi-
miento, scra dificil encontrar estimulos que lleven a la Administracion a
utilizar la via del articulo 105.1 LPC. M4s aiin, puede también decirse que,
incluso cuando los haya, sera dificil aislar actos desfavorables puros, que
son los tnicos sometidos a este precepto. Y, en fin, puede anadirse que, in-
cluso en la mejor de las hipdtesis —es decir, abierto un expediente de revi-
sién por esta via—, las posibilidades de proceder validamente a la efectiva
revocacién (de una sancién, por cjemplo) son verdaderamente csca-
sas (74). Esto tltimo es debido a la prevision legal de una serie de limites
de fondo al ejercicio de cualquier forma de revisién de olicio que se conte-
nian inicialmente ¢n ¢l articulo 112 LPA de 1958, de donde pasaron al ar-
ticulo 106 LPC de 1992 (75). Pero es que, ademas, sobre esc marco comiin,
la reforma ha venido a reforzar los limites de la revocacién anadiendo con-
dicionantes por dos nuevas vias.

Por una parte, los principios de buena fc y proteccién de la confianza legi-
tima que se incorporan ahora con cardcter general en ¢l articulo 3.1 LPC (76).
Por otra, la ampliacién de los limites especificos contemplados en el articu-
lo 105.1 LPC. En cfecto, si va con anterioridad se decifa que en ningtin caso
la revocacion podria ser «contraria al ordenamiento juridico» (77), ahora se
anade que «no constituya dispensa o exencién no permitida por las leyess,
que no «sca contraria al principio de igualdad» v que no sea contraria al
«interés publico». De este modo se atiende sustancialmente la critica doctri-
nal contra la supuesta libre revocabilidad de los actos de gravamen (78).

(74)  Similar conclusion extrae, desde otros postulados, 1. SANZ RUBIALES tras repasar
las «intensas limitaciones que restringen en gran medida la posibilidad de su cjercicio»
(Revocacion..., pags. 376-385).

(75) El articulo 106 1.PC, que no ha sido modificado, dice lo siguicnte: «Las faculta-
des de revision no podrdn ser ejercitadas cuando por prescripcion de acciones, por el tiempo
transcurrido o por otras circuntancias, su ejercicio resulte contrario a la equidad, a la buena
fe, al derecho de los particulares o las leves.» Ya antes de la reforma, J. M. BOOUERA OLIVER
habfa dicho que si se apurasen las posibilidades del 106, el 105 seria inGtil.

(76) Con anterioridad, sobre estos principios, J. GonzALEZ PEREZ, El principio general
de la buena fe en el Derecho adniinistrativo, Madrid, 1983, y F. A. CastiLLo Braxco, La pro-
teccion de confianza legitinia en el Derecho administrativa, Marcial Pons, Madrid, 1998,

(77) Limitacion que habia sido criticada como insuficiente, entre otros, pot R. PaRra.
DA VAzOuLZ, op. cit., pag. 221.

(78) Encabezada una vez mas por E. GARCIA DE ENTERRIA, Un nuevo..., pag. 218, al
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En cierto modo, todos estos limites ahora expresamente formulados va
venfan siendo manejados para configurar una praxis verdaderamente res-
trictiva. En este punto debe advertirse que no existe —y por razones ob-
vias (79)— jurisprudencia especilica sobre la aplicacién de estos limites a la
revision prevista en el articulo 105.1 LPC, aunque podria valer conmo punto
de partida la caracterizacién genérica de esta potestad como extraordinaria
y, consecuentemente, de interpretacién estricta, que venia haciendo ¢l Tri-
bunal Supremo bajo la vigencia de la LPA (80). Por su parte, ¢s extraordina-
riamente importante subrayar que el Conscjo de Estado no se conforma
con la existencia de un vicio de anulabilidad —que bastaria en via de recur-
so— para proceder a la revocacién por esta via, sino que exige también la
existencia de un interés publico concurrente con la anulacién (81). Un inte-
rés publico, ademas, que, segiin BOCANEGRA SIERRA, deberia ser «de la mis-
ma clase que ¢l perseguido por el acto que se anula» (82).

IV.2.  Elinterés publico: ;causa o linite de la revocacion?

Tal vez en esa referencia al interés publico pudiera alojarse el —di-
cho sea con todos los respetos— conservadurismo terminolégico del
Consejo de Estado. En cfecto, aunque ya no podria basarse en la tradi-
cional «subjetividad» que era el rasgo distintivo del concepto estricto de
revocacion en su formulacién preconstitucional (83), el nuevo concepto
de oportunidad podria estar haciendo referencia al margen de aprecia-

que sigue, entre otros. E. GARCIA-TREVIIANO GARNICA, op. cit. Pueden verse también las
consideraciones que M. BELADIEZ Roo expone, desde la perspectiva del principio de con-
servacion de los aclos, en Validez v eficacia de los actos admiinistrativos, Marcial Pons,
Madrid, 1994, pags. 163 v ss., y, desde la perspectiva de las licencias y 6rdenes de ejecu-
cion, en Los vicios de los actos urbanisticos y su revision, nam. 138 de esta REVISTA, pag.
176. En ¢l mismo sentido, sobre revocaciéon y condonacién de sanciones, B. Lozaxo Cu-
TANDA, La extincion de las sanciones administrativas y tributarias, Marcial Pons, Madrid,
1990, pags. 181 vy ss.

(79) Dados los plazos habituales de resolucion de los procesos conlencioso-admi-
nistrativos pero, también, las peculiaridades que puede plantear la impugnacién de los
actos revocatorios adoptados por esta via, como observara J. A. GARCIA-TREVIJANO, op. cif.,
pig. 643.

(80) En este sentido, pucde verse, entre otras, la STS de 5 de diciembre de 1995
(Ar. 9936).

(81) Muy expresivo al respecto es ¢l DCE 2385/97, de 19 de junio de 1997 (66/97),
cuando afirma que «en los supuestos de revocacion de actos de gravamen por causa de in-
fraccion del ordenamicento, la Administracién debe valorar la totalidad de los intereses
pablicos implicados, v en particular ¢l perjuicio causado en la seguridad juridica por la
revocacion de un acto firme y consentido, no siendo admisible extraer. de la mera existen-
cia de una violacion de norma legal o reglamentaria en ¢l acto dictado, la conclusion de que
es necesario cn todo caso proceder a su revocacion. No se aprecia en el acto cuya revoca-
cion se pretende vicio alguno de nulidad de pleno dercecho, v tampoco ha quedado acredi-
tado en el expedienie gue en este caso existan suficientes razones de interés publico para reti-
rar del mundo juridico un acto administrativo firme que fue en su dia consentido por la
interesadan.

(R2) R. BOCANEGRA SIERRA, op. cit., pag. 109.

(83) J. M. SALA ARQUER, La revocacion..., pags. 20 y ss.
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cién de la Administracion respecto de los intereses publicos concurrentes
en cada caso. Un margen de apreciacion va de por si limitado si se ticne
en cuenta, como enseia GARCIA DE ENTERRIA, que también el de interés
gcneral es un concepto juridico indeterminado y que, por tanto, no va re-
duce, sino que excluye la discrecionalidad (84). Pero, al margen de esto
altimo, lo que la nucva concepeién de la oportunidad plantea viene a ser
lo siguiente: el vicio de anulabilidad, va lo hemos visto, no basta, pero
¢bastaria por si mismo ¢l interés gencral para revocar un acto por csta
via? La respuesta que el propio Consejo de Estado da a esta cuestién pare-
ce ser negativa. Al menos en el DCE 4096/97, de 25 de septicmbre de 1997
(67/97), que, por muchas razones, mercce una consideracién atenta.

Este interesante Dictamen comienza aconscjando la desestimacion del
recurso extraordinario de revisiéon que se habia interpuesto (83). Pero, in-
mediatamentc, sc plantca, como «cuestién del todo diversa», la de la revo-
cacion de la resolucién a la luz del articulo 105 LPC. Lo primero gue sor-
prende es que el Dictamen no se detenga en ese punto, a partir del cual ha
dcjado de ser preceptivo. En cualquier caso, advierte que «el acto adminis-
trativo sancionador cuya revocacién ha sido propuesta no es contrario al
ordenamiento juridico, por lo que no cabe la revocacion por esta causas.
Y, en fin, afiade, «cuestion distinta es la de su revocacién por motivos de
oportunidad». Pues bien, tampoco esta barrera detiene al Consejo, que
considera que «la Administracién no goza de una libérrima facultad para
retirar del mundo juridico, por motivos de oportunidad, los actos de grava-
men que haya dictado, sin que concurra un interés publico para ello, o
cuando la revocacién resulte contraria al interés publico». Como puede
apreciarse, no acaba de quedar claro si el interés pablico se toma como
causa o como limite de la revocacion (86). Pero, cn definitiva, lo verdade-
ramente resefiable ¢s que, aunque tal interés concurriera, se aplica un
completo elenco de principios que con cardcter general cuestionan que es-
temos realmente ante ¢l ejercicio de una verdadera potestad revocatoria ¢n
sentido estricto o por «motivos de oportunidad»:

— «En cfecto, el principio de legalidad impide a la Administracion ac-
tuar sin una habilitacién normativa suficiente. La Administracion es servi-
dora del ordenamiento, y aunque los titulares de sus érganos no compar-
tan la razén y finalidad perseguida por una norma vigente vy valida, incluso
aunquc parezca inminente su reforma, estan obligados a aplicarla en tanto
no se produzca su derogacién. La potestad sancionadora, precisamente
por su naturalcza de potestad, no es de ejercicio facultativo, sino debido
para la Administracién (art. 127 LPC).»

(84) E. Garcia pE ENTERRIA, Una nota sobre el interés general como concepto juridico
indeterminado, «REDA», num. 89 (1996). pags. 69 y ss.

(83) Sobre las conexiones de esa modalidad de recurso v los procedimientos de revi-
sioén de oficio, puede verse ¢l reciente libro de A. M. NieTo-GUERRERO LozaNo, £l recurso
administrativo de revision, Marcial Pons, Madrid, 1998,

(86) Menos adn si se compara con el DCE 2383/97, que hemos extractado supra en
nota 74.
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— «Por lo demas, la revocacién de la sancién impuesta en aplicacién
de csta norma no resulta conforme a la equidad, e introduce distorsiones
en la libre competencia, puesto que quienes cumplieron los mandatos con-
tenidos y asumieron su coste econémico... se verian ahora perjudicados
frente a los infractores, que tras beneficiarse de su conducta ilicita... reci-
birdn ahora el beneplacito de la Administracién.»

— «Por las razones expuestas, la revocacion de la sancion impuesta se-
ria también contraria al principio de proporcionalidad.» Esta tltima refe-
rencia se funda expresamente en el articulo 131.2 LPC, segiin el cual «el
establecimiento de sanciones pecuniarias debera prever que la comision de
las infracciones tipificadas no resulte mas benelicioso para el infractor que
el cumplimiento de las normas infringidas».

En consecuencia, resulta dificil imaginar un supuesto revocatorio apli-
cado a una sancién que no vulnere la equidad v la proporcionalidad asi en-
tendidas (87). A esto es a lo que conduce la contraposicién teérica entre le-
galidad v oportunidad. Una contraposicién perturbadora pero, sobre todo,
infundada porque, en definitiva, la inadecuacién de un acto administrativo
al fin para el que fue dictado —que ése es ¢l interés general requerido—
constituye cn dltima instancia una cuestién de legalidad. Ilegalidad —nor-
malmentc sobrevenida— que, eso si, no encuentra en la ley vigente cauces
especificos de declaracion. Pero los desarrollos de esta interesante suge-
rencia deben quedar para la reflexién teérica prometida. Entretanto, y vol-
viendo a la practica, puede concluirse, con Ernesto GARCIA-TREVIJANO, que
«la posibilidad de revocar actos de gravamen, con ser mas amplia que en el
caso de los actos declarativos de derechos, en modo alguno cs absoluta-
mente libre». Cuestion muy diferente, claro esta, c¢s que las revocaciones
indebidamente practicadas por esta via puedan llegar a quedar habitual-
mente sin sancién por resultar inviable, tanto procesal como facticamente,
su control judicial efectivo (88). Pero no debe olvidarse que es ahora el in-
terés general el que reclama limites v garantias y, en Gltima instancia, su
desconocimiento no sélo hace planear la sombra de la desviacién de poder
sobre la validez del acto revocatorio, sino que podria incluso comportar la
responsabilidad penal de la autoridad correspondiente (89).

(87) Quedan a salvo, logicamente, otras formas de extincién de sanciones distintas de
la revocacién. En cste sentido, la Ley 2/1998, de 20 de febrero, de la potestad sancionadora
de las Administraciones Puablicas de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, contempla
las posibilidades de «fraccionamiento, suspensién, reduccion o sustitucion de la sancién»
(art. 13), junto con los «supuestos susceptibles de indulto y conmutacién de sanciones»
(arts. 20 v 21). Un reciente intento de deslindar revocacién v condonacion de sanciones,
en I. SANZ RUBIALES, Revocacion..., pags. 362-369.

(88)  Véase, no obstante, la STS de 22 de febrero de 1996 (1527).

(89) E. GARCIA-TREVIJANO GARNICA, op. cit., pags. 421. En el mismo sentido, 1. Saxz Ru-
BIALES, Revocacion..., pag. 383.

463



RENE JAVIER SANTAMARIA ARINAS

V. CONCLUSION

En definitiva, el articulo 105.1 LPC y su reforma merecen un juicio cri-
tico en términos practicos porque su utilidad es muy limitada tanto desde
el punto de vista de la satisfacciéon de los intereses generales como desde el
punto de vista de las garantias de los intereses de los ciudadanos. El punto
de equilibrio entre ambos, cs decir, ¢l punto de equilibrio entre los polos
cn tensién de la seguridad juridica y la eficacia de la actuacion administra-
tiva, reclama una regulacién basica de aquellos supuestos revocatorios
mis problematicos, que son, precisamente, los que siguen sin el mas mini-
mo denominador comin normativo. En ¢l orden teérico, en suma, las co-
sas siguen como cstaban: es mas patente que nunca la necesidad de una
profunda reflexién sobre el fundamento y alcance de la institucion revoca-
toria en Derecho administrativo tanto para poder explicar su presencia en
el Derecho positivo como para poder aportar nucvos criterios lege ferenda
al legislador. Pero esa tarea ni siquiera encucntra cn el articulo 105.1 LPC
el indispensable punto de partida que consiste en saber a qué nos referi-
mos exactamente cuando hablamos de revocacién. Creo haber demostrado
que pretender saberlo no es, desde luego, un mero afdn de conceptualismo
estéril.
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