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Lipia Garcia FERNANDEZ

La Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun ha res-
pondido, tal y como expresa su Exposicién de Motivos, a la ne-
cesidad de una nueva regulacion de las relaciones entre la Ad-
ministracion y el Derecho determinada por la Constitucién de
1978, que define a Espaia, en su articulo 1.°, como un Estado
Social y Democratico de Derecho y, que en el articulo 2.°, con- .
sagra la clausula del Estado Autonémico. La diversidad de Ad-
ministraciones Publicas, asi como la regulaciéon de los derechos
de los ciudadanos, implicaban una nueva normativa de las rela-
ciones con las administraciones y de las de éstas entre si, ade-
cuada a la nueva legitimidad constitucional.

Dicha ley ha sido objeto de un detenido estudio por un gru-
po de juristas en la obra «Administraciones Publicas y Ciudada-
nos» (Estudio Sistematico de la Ley 30/1992, de Régimen Juri-
dico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Comun). Y casi, podria decirse, la han bautizado
con el acronimo LAP, que entendemos sumamente atil y apro-
piado por su continuidad con el anterior de LAP, aceptado por
la Ley de 1958.

«Administraciones Publicas y Ciudadanos» se presenta como
una obra colectiva. La profundidad en el tratamiento cientifico
de la nueva Ley, asi como la necesidad misma de la obra desde
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un punto de vista temporal, practicamente determinaba su na-
turaleza de obra colectiva y no individual.

El libro consta de tres partes diferenciadas en el analisis ju-
ridico, cada una con una significacion diferente.

En la primera parte, lo que podria denominarse el portico
de «Administraciones Publicas y Ciudadanos», se contiene el
trabajo de BENIGNO PENDAS GaRrcia: «Presentacion, Estado de Ad-
ministracién, Estado de Derecho, eficacia administrativa». Su
lectura es imprescindible para la comprension global de la
obra. No ya porque cumpla una funcién de introduccién, que
‘de hecho cumple, y brillantemente, sino porque en ella realiza
un planteamiento general, pero esencial, de las grandes cuestio-
nes que, todavia hoy, siguen sin estar resueltas en el ambito de
las relaciones entre la Administracién y el Derecho, que la LAP
deja, en gran medida, sin resolver. Un planteamiento critico,
pero a la vez paciente con la nueva Ley y, tan claro, que condu-
ce inevitablemente a la reflexiéon. Los parrafos que a continua-
cién reproducimos son suficientemente ilustrativos: «Digase si
no es asi, a cuales de sus potestades y prerrogativas ha renun-
ciado la administracién ‘eficaz’ y ‘servicial’ que ahora se predi- -
ca». Y en otro lugar: «Nadie puede pretender que la administra-
cién se axfisie en un legalismo burocratico puramente artificial
y formalista. Pero, me parece, el estado de Derecho goza de una
prioridad axiolégica sobre principios de segundo grado (llame-
se eficacia o de cualquier otra forma)».

No puede olvidarse que, ademas, BENIGNO PEnDAs ha llevado
a cabo la imprescindible labor de coordinacién de la que preci-
sa toda obra colectiva y que ha determinado, que «Administra-
ciones Publicas y Ciudadanos», no sea una mera recopilacién
de trabajos -sino una obra impregnada de una indudable
unidad.

Bajo la denominacién de «Estudios Generales» se contiene
en la segunda parte del analisis juridico, dos trabajos, de Mar-
TIN BassoLs Coma y FERNANDO SAINz MoRENO. Su significado en
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el sistema global puede describirse a modo de punto de parti-
da (casi podria decirse légico) del analisis que posteriormente
realizan los demas autores de «Administraciones Publicas y
Ciudadanos».

El estudio de MartiNn BassoLs Coma se centra en «El signifi-
cado de la LAP de 1958 en el derecho administrativo espanol»,
inevitable, sin duda, cuando la propia Ley reconoce su recep-
cién. En él realiza un anélisis historico que viene exigido, de un
lado, por el importante «legado histérico» que en materia de
institucionalizaciéon del procedimiento posee nuestro derecho
~administrativo y, de otro, «por cuanto no existe una exacta co-
rrespondencia entre el procedimiento administrativo como ca-
tegoria juridica.. y la disciplina legislativa sobre el procedi-
miento administrativo».

Asi y, partiendo de las primeras regulaciones generales que
aparecen en torno a 1868-1872, a las que.sigue el cambio de
orientacién que supuso la Restauracion, llega a la Ley de Ba-
ses del Procedimiento Administrativo de 1889, en un estudio
que rebasa los limites del procedimiento propiamente dicho, -
y, que en ocasiones, abarca otras instituciones del derecho ad-
ministrativo.

A continuacién examina el movimiento de renovacién doc-
trinal y los nuevos planteamientos en torno al procedimiento
administrativo, cuyo importante fruto sera la Ley de Procedi-
miento Administrativo de 1958, que ha tenido una influencia
decisiva en la LAP, particularmente, en los Titulos III, IV, V, VI,
VII y VIIIL La larga vigencia de la misma, treinta y cuatro anos
(catorce incluso después de 1978), la linea de continuidad,
apuntada mas arriba por la que ha optado la LAP e, incluso, la

constatacién de la vigencia ulterior a esta ultima de algunos de
" sus preceptos (que M. BassoLs concreta en la altima parte del
trabajo), constituyen una prueba indudable de la significativa
trascendencia de este texto normativo en la historia de nues-
tro derecho administrativo. ‘
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FERNANDO SAINz MoORENO realiza, en el Capitulo 3, un estudio
sobre los «Principios y ambito de aplicacion de la LAP».

El analisis se inicia con un loable planteamiento simplifica-
dor y en este sentido manifiesta que «Adoptar esa actitud posi-
tiva no significa asumir un inexistente dogma de infabilidad del
legislador ni dejar de criticar los defectos insalvables de las
normas, pero si renunciar a complicar mas de lo necesario el
complejisimo sistema juridico...». Inicio que es la nuestra mas
palpable del estilo que impregna todo el capitulo. Ademas ana-
de que, en realidad, no se han sentado las bases de una Admi-
nistraciéon radicalmente distinta de la anterior», habiéndose in-
troducido «reformas parciales muchas de ellas ya elaboradas y
aplicadas por la doctrina y la jurisprudencia». De decisiva im-
portancia y acierto, creemos, son las observaciones, que tam-
bién en el planteamiento inicial apunta el autor, relativas a la
ausencia de una relacién de deberes de los ciudadanos que de-
beria haberse anadido, asi como que no se hayan destacado
«suficientemente los valores positivos que una buena adminis-
‘tracion tiene también para proteger al ciudadanon».

Seguidamente a estos planteamientos iniciales procede a un
exhaustivo analisis de lo que la Ley califica como principios y
que el autor clasifica en institucionales (legalidad y direccién
politica de las Administraciones publicas), de organizacién
(unidad y autonomia y participacion), de accion (objetividad,
eficacia, oficialidad, sujeccion a procedimientos y publicidad) y
del estatuto juridico de los ciudadanos (confianza legitima, im-
parcialidad, contradiccion, colaboraciéon e indemnidad).

Por ultimo, FERNANDO SAINZ MoORENO, procede al examen del
ambito de aplicacion de la Ley 30/1992 y subraya las dificulta-
des de interpretacién que suscita, determinadas, tanto por los
diferentes titulos competenciales, como por las propias disposi-
ciones de la misma.

En la tercera parte se contienen los «Comentarios Sistemati-
cos». Trece autores examinan en cada uno de sus trabajos, con
rigor y profundidad, la nueva Ley.
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PaBLo SantoLaya MacHETTI ha estudiado el Titulo I: «Relacio-
nes entre las Administraciones Publicas» (arts. 4 a 10).

Una regulacién general de las relaciones entre las Adminis-
traciones Publicas venia, ante todo, exigida por la Constitucién
de 1978 que instaur6 un sistema de pluralidad de Administra-
ciones Publicas que, a su vez, ha tenido un considerable y ace-
lerado desarrollo durante los catorce afios de vigencia del Tex-
to Constitucional.

El autor muestra los que, a su juicio, constituyen los tres
grandes caracteres de la nueva regulacion. En primer lugar, li-
~mitaciéon de su objeto, practicamente dedicado a las relaciones
entre las administraciones del Estado y de las Comunidades
Auténomas. En segundo término, se refiere a la ausencia de no-
vedades de contenido: «..Se ha optado por recoger los princi-
pios de las relaciones interadministrativas definidos por la ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional y regulados por la
LBRL y por la LRPA y, a continuacion, complementarlos con
una serie de mecanismos cooperativos que venian funcionando
en la practica». Por ultimo, segiin P. SaANTOLAYA, se plantean con.
la nueva regulacién concretos problemas interpretativos y de
puro funcionamiento.

Asi, y tras un ‘analisis de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional hasta la LAP, analiza las novedades introduci-
das por la misma que, en general, no merecen un juicio positi-
vo para el autor. Se introduce una «facultad obligaciéon» apa-
rentemente desligada del principio de competencia y una obli-
gacion de auxilio reciproco que, por su configuracién, consti- -
tuiran fuentes de continuos conflictos. En cuanto a las formas
organicas de cooperacion, la Ley recoge las conferencias sec-
toriales, los convenios de colaboracién y los consorcios, plan-
teandose problemas, de un lado, y en relaciéon con los conve-
nios, por los interrogantes que quedan sin resolver en relacion

.con la eficacia juridica de los mismos, asi como por el meca-
nismo de comunicaciéon al Senado que puede determinar in-
cluso, su inexistencia; de otro, en relacién con la ausencia de
otras formas de cooperacion que, de hecho, se dan en la prac-
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tica y que el autor entiende, por ello, han de considerarse sub-
sistentes.

El Capitulo 5 del libro comprende un comentario de los ar-
ticulos 11 a 29 elaborado por Exrioue Lucas MURILLO DE LA CUE-
vA: «Organos de las Administraciones Publicas», que agrupa,
bajo dicho titulo, una variedad de contenidos.

El primer objeto del comentario lo constituye la potestad
organizatoria: En relacién con las cuestiones generales de dicha
potestad el autor realiza un claro analisis de las fases en la
creacion de los 6rganos administrativos, su contenido esencial.
En lo relativo a la dinamica posterior, ambito en la que la LAP
ha introducido novedades, E. Lucas entiende que se ha produci-
do un claro avance por la depuracién conceptual llevada a
cabo por la norma, asi como por el establecimiento de un régi-
men juridico para cada una de las figuras que actian en dicha
dinamica: desconcentracién (técnica de reasignaciéon), delegacion
"y avocacién (técnicas de traslaciéon) y encomienda de gestion, de-
legacion de firma y suplencia (modalidades de ejercicio de las
competencias).

Después de un breve y descriptivo comentario en relacion
con las relaciones interorganicas y los conflictos de competen-
cia, procede a analizar la normativa contenida en la LAP rela-
tiva a los 6rganos colegiados, cuyo régimen juridico ha expe-
rimentado cambios de importancia. A juicio del autor el dato
fundamental en la nueva normativa es la composiciéon del 6r-
gano, que determinara un «mayor o menor campo a la autorre-
gulacién».

La ultima parte del trabajo esta dedicada a la abstenciéon y
la recusacién, a las que se describe como «dos piezas de un
mismo mecanismo de garantia» vinculadas al principio de obje-
tividad. Para el autor, la regulacion contenida en la LAP es mas
completa que la anterior.

Jost Luis PINAR MaNas y JosE ANTONIO MORENO MOLINA estu-
dian, en el capitulo 6 de «Administraciones Publicas y Ciudada-



LIBROS 381

nos», los articulos 30 a 34 de la LAP relativos a los «Interesa-
dos». Para estos autores, dicho objeto tiene como marco un
principio mas amplio: el de la participacién, que en el Ordena-
miento Juridico espaiiol tiene su apoyatura jurdica, como pre-
cepto basico, en el articulo 9.2 de la Constitucién, pero también
en otros preceptos, como el 105 a) que constituyen «manlfesta-
ciones sectoriales» la misma.

En este sentido, la novedad de la Ley radica en el reconoci-
miento de legitimacion a los titulares de intereses colectivos,
si bien critican el hecho de que tal legitimaciéon se vincule a
las asociaciones y organizaciones que estén legalmente habili-
tadas. Y ello posee una indudable trascendencia, puesto que,
si se tiene en cuenta, de-un lado, que el articulo 7 de la LOPJ
reconoce dicha legitimacién, de forma mas amplia, a los «gru-
pos que resulten afectados» y, de otro, que para acudir a la tu-
tela judicial es necesario agotar la via administrativa previa,
toda «limitacién en ésta puede influir negativamente de cara a
la tutela judicial».

Otras novedades de menor trascendencia vienen constitui-
das por la supresion del interés directo que, como ya habia
advertido la jurisprudencia, queda incluido en el interés legiti-
mo, asi como por una mayor y mas clara regulacion de la re-
presentacion.

Juan CarLos pa SiLva OcHoa ha realizado el Capitulo 7 de
«Administraciones Publicas y Ciudadanos»: «Derechos de los
ciudadanos, con especial referencia a lenguas y acceso a los re-

gistros», que comprende un comentario de los articulos 35 a 40
de la LAP.

Desde una perspectiva general, se subrayan dos importantes
cuestiones de partida: en primer lugar, el contraste entre el
«entusiasmo legislativo» que se desprende del tenor de la Expo-
sicién de Motivos y la enunciacién de derechos contenida en el
articulo 35; en segundo término, la circunstancia de que «los
que pueden calificarse como derechos subjetivos perfectos» no
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aparecen en el articulo 35, sino que éste solo recoge «facultades
para hacer mas efectivos los verdaderos derechos».

A continuacion, el autor procede al analisis de cada una de
estas facultades (o derechos segun la terminologia de la LAP),
que ordena de la siguiente forma: el derecho a la informacién
en el procedimiento, integrado por el de ser informado sobre el
derecho aplicable a la pretensién (respecto del que no hay in-
novaciones sustanciales) y por el de acceso a archivos y regis-
tros; economia del procedimiento, que significa dos cosas: dere-
cho a intervenir en cualquier fase del procedimiento y a no
aportar mas documentacién que la estrictamente indispensable;
el derecho a exigir responsabilidad de la Administraciéon (res-
. pecto del que el autor incide en la dificultad de efectividad del
mismo hasta que no se desarrolle la ley en este punto); y, por
ultimo, derecho de minima intervencién administrativa, que
comprende un conjunto de facultades de diverso significado,
pero que tienden a un fin comun.

Seguidamente, el autor profundiza en los tres aspectos sus-
tanciales de la regulacién: lenguas, acceso a archivos y docu-
mentos y registros.

Por lo que se refiere a las lenguas, realiza, a nuestro juicio,
un correcto y conciso planteamiento del problema, si bien no
llega a agotar el mismo. Tras un breve analisis general del signi-
ficado de la oficialidad, entiende que el deber de conocimiento
del castellano que impera en el sistema no tiene efecto juridico
alguno, por el correlativo derecho de todo ciudadano a no ser
obligado a expresarse en la lengua que no haya elegido. Res-
pecto de la dimension instrumental, para Da SiLva, el enfoque
de la LAP no es correcto, pues el criterio delimitador no es el
6rgano, sino el territorio. A partir de estos planteamientos el
panorama se complica y los problemas han de resolverse «con-
forme a las reglas generales de interpretaciéon de las normas
dictadas en el ejercicio de las competencias concurrentes». A
nuestro juicio, pareceria conveniente haber dejado algo mas re-
suelto este punto, siquiera en sus rasgos mas generales.
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En cuanto al acceso a los archivos y documentos, se trata de
una materia en la que la LAP ha venido, realmente, a cubrir una
laguna de nuestro ordenamiento, pues como dice el autor, aun-
que existian normas relativas a la misma, faltaba una regulacion
general en desarrollo de las previsiones contemdas en el articu-
lo 105 de la Constitucion.

Se configura, en la LAP, una regla general de libre acceso,
que determina que las competencias de la administracién sean
regladas; en cuanto a la legitimacién, dice el autor, se consa-
gra la del ciudadano, eliminandose la legitimacién por interés.
También aqui, a nuestro juicio, hubiera debido matizarse algo
mas.

Por ultimo, se aborda un descriptivo comentario acerca de
la nueva regulacion de los registros administrativos.

ERNESTO GaRcia TREVIIANO GARNICA realiza, en el Capitulo'8,
un comentario de los articulos 42 a 44 y 47 a 50: «Silencio ad-
ministrativo. Términos y plazos.»

El autor comienza con unas agudas reflexiones que enmar-
can todo el analisis posterior. En relacion con el objetivo de la
Ley, esto es, conseguir que la administracion resuelva de mane-
ra expresa, entiende que esa ha sido, precisamente, la preocu-
pacion constante del legislador durante los siglos xix y xx, de
ahi que, las funciones que cumpla la institucion del silencio ven-
gan a ser similares antes y después de la LAP. Por otro lado, afir-
ma «se potencia sensiblemente el silencio positivo en detrimento
del negativo», en los términos del articulo 43.2, que supone la
«inversion en la formulaciéon hasta ahora imperante en el silen-
cio administrativo», lo que se complementa con el establecimien-
to, en el articulo 61.1 f) de un nuevo supuesto de nulidad radical
referido a actos presuntos. Segun el autor, en este supuesto el
silencio positivo despliega sus efectos incluso contra legem, si
bien el acto que surge (presunto) es nulo de pleno derecho, lo
que conlleva ciertos peligros desde la perspectiva de la seguri-
dad juridica y puede implicar, incluso, su posible consclidacién
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en el mundo juridico. Pero es que, ademas, a partir de aqui sur-
gen problemas interpretativos de gran trascendencia que ha-
cen, a juicio del autor, criticable la redaccién del precepto.

Seguidamente y, después de estas consideraciones iniciales,
se procede a un profundo estudio del silencio administrativo a
la luz de la nueva regulacion. El autor examina, en primer lu-
gar, el deber de resolver, que constituye la regla general en
relacion con la cual, las excepciones que consagra la norma no
exoneran, tanto del deber de resolver de manera expresa, cuan-
to de pronunciarse sobre el fondo del asunto. Asimismo, se in-
cide en los problemas interpretativos que plantea el limite tem-
poral para resolver que determina el articulo 43.1 (emisién de
la certificacién a que se refiere el articulo 44) ocasionados, en-
tre otra razones, por otra de las caracteristicas que GARcia TRE-
vioaNo descubre en la nueva normativa, cual es el tratamiento
unitario del silencio negativo y positivo.

Seguidamente el autor se centra en la certificaciéon a que se
refiere el articulo 44, en relacién con la cual critica la unifor-
midad de tratamiento, pues si indudablemente presenta venta-
jas en el silencio positivo, con su «aplicacién, sin mas, al silen-
cio negativo se convierte.. en una especie de denuncia de
moras. T

Se formulan, ademas, algunas agudas observaciones en rela-
cion con las cuestiones que puede plantear esta nueva figura,
tales como las relacionadas con la ausencia de motivacién (en
las expedidas de oficio) o la virtualidad de las certificaciones
tardias. Y, por ultimo, formula aclaraciones de gran utilidad o
en relacién con el sistema computo de los plazos que establece
el parrafo 5 del articulo 44.

En la ultima parte del comentario se abordan temas como
la publicidad del silencio, la posibilidad de opcién a esperar
una resolucion expresa (donde nuevamente se revelan las difi-
cultades de un tratamiento unitario de la institucién), asi como
un exhaustivo andlisis de los supuestos de aplicacién del silen-
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cio positivo y negativo, pasando, finalmente, a un breve comen-
tario sobre los articulos 47 a 50, que contienen la regulacién de
los términos y plazos.

El Capitulo 9 ha sido elaborado por ALBERTO DDORREGO DE
CarLos y CarLos GUTIERREZ VICEN: «Disposiciones y Actos Admi-
nistrativos», articulos 41, 45 y 46 y 51 a 61 de la LAF. Los auto-
res realizan un estudio claro y actual, que integra los grandes y
necesarios planteamientos clasicos, en los nuevos planteamien-
tos acogidos por la LAP. Para ellos, el espiritu escasamente in-
novador del legislador supone que quedan sin resolver muchos
problemas tradicionales, incluso aquellos que ya poseen solu-
cién pacifica en la doctrina y la jurisprudencia.

En primer lugar, proceden a descubrir el concepto de dispo-
sicién administrativa que recoge la nueva Ley. En un anilisis
que va de lo general a lo particular, concluyen que se trata de
«mandatos normativos, emanados de cualquiera de los érganos
integracién en el complejo Gobierno-Administracién, cuyo desti-
no natural es integrarse en el ordenamiento juridico con cierta
vocacién de permanencia».. ~

Establecido el concepto de disposicién administrativa, se
ocupan de su régimen juridico. Y ello desde una &agil perspec-’
tiva que pone el acento en las relaciones de las disposiciones
con otras normas (Constitucién, Estatutos de Autonomia y
leyes), en las relaciones de las disposiciones entre si y, por ul-
timo, con los actos administrativos. No puede olvidarse en
este punto que la LAP no ha derogado el capitulo de la LPA
relativo a la elaboracién de las disposiciones administrativas,
realidad que los autores juzgan criticamente. '

A continuacién, A. DorreGo y C. GUTIERREZ centran su anali-
sis en los requisitos de los actos administrativos. Desde una
perspectiva general entienden que las modificaciones introduci-
das son poco significativas, de tal forma que ninguno de los
preceptos contenidos en la LAP supone una alteraciéon en la
tradicional delimitaciéon conceptual del acto administrativo».
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Particular importancia, por el sentido de garantia que supo-
ne para los ciudadanos, revisten las novedades introducidas en
materia de motivacién de actos administrativos. Por ello, pare-
ce sumamente acertada la observacion que realizan A. DORREGO
y C. GUTIERREZ en relacién con la motivacion de actos limitati-
vos de intereses legitimos, por ser éstos, precisamente, poste-
riores a la actuacién de la administracion.

En la tercera parte del comentario los autores profundizan
en la eficacia de los actos administrativos. Tampoco aqui se
han introducido grandes cambios en lo relativo a la presuncion
de legitimidad o a la ejecutividad de los actos. Por lo que se re-
fiere a la notificacion y publicacion si se han introducido cier-
tas novedades, habiéndose optado, en general, «por una regula-
cién amplia.. aunque respetando siempre las garantias que ase-
guren el respeto a los derechos de los administrados» y que,
en lo relativo a las notificaciones defectuosas, implica una «im-
portante restriccion de las prerrogativas de la Administracion».

Por ultimo se refieren los autores a tres articulos que con-
templan cuestiones diversas: el 41, relativo a la responsabilidad
en la tramitacion, cuyo fundamento se encuentra en «el refor-
zamiento de las garantias de los administrados»; el 45, relativo
a la incorporaciéon de medios técnicos (respecto del que reali-
zan un prudente y equilibrado comentario); y el 46, que regula
la validez y eficacia de documentos y copias.

En el Capitulo 10 Juan Jost LaviLLa Rusira aborda la «Nuli-
dad y Anuabilidad de los Actos Administrativos» (arts. 62 a 67).

El andlisis se realiza en tres fases sucesivas. La primera se
centra en unas breves consideraciones que puedan sintetizarse
en la «continuidad en lo sustancial» que resulta de la nueva
normativa, asi como en la valoraciéon negativa que supone el
que el legislador no haya optado por la introduccién, junto a
los supuestos concretos de nulidad, de lo que el autor denomi-
na «una clausula general de cierre».
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Hechas las consideraciones iniciales, el autor resuelve el
decisivo tema del titulo competencial en funciéon del cual se
dictan los articulos 62 a 67: procedimiento administrativo co-
mun, de tal forma que, el régimen establecido en la LAP «pue-
de ser completado por las normas autondmicas sectoriales
dictadas en el marco de la regulacién sustantiva que en cada
caso se establezca».

El nuacleo del trabajo viene constituido por el estudio de los
supuestos de nulidad de pleno derecho consagrados en el ar-
ticulo 62.1 de la LAP. En primer lugar, procede a examinar
aquellos supuestos que no han sido objeto de modificacion,
esto es, los actos de contenido imposible o los dictados prescin-
diendo del procedimiento legalmente establecido.

“Mayor problematica suscita el nuevo supuesto relativo a los
actos que lesionen el contenido esencial de los derechos y li-
bertades susceptibles de amparo constitucional. El autor mani-
fiesta su juicio favorable en cuanto a la introduccién del su-
puesto, puesto que, entiende, existe una correlaciéon que viene
determinada por la nocién de ordén publico, nocién dentro de
la cual se integran los derechos fundamentales y es criterio de-
limitador de los vicios de nulidad, asi como, en segundo térmi-
no, por las notas de irrenunciabilidad e imprescriptibilidad,
que son también esenciales en la nulidad. Otra cosa es, sin em-
bargo, el juicio de fondo respecto de la nueva normativa, que
plantea problemas de trascendencia, tal y como demuestra en
un riguroso analisis.

A continuacion, se centra en dos supuestos 'que,' aun existien-
do en la regulacién de 1958, son ahora contemplados de forma
diferente: los actos dictados por o6rgano manifiestamente in-
competente y los que sean constitutivos de una infraccién pe-
nal o se dicten como consecuencia de ésta.

_Por ultimo, se refiere a la importante problematica suscitada
por las dos nuevas causas de nulidad introducidas por la LAP.
La primera la contempla en el’apartado f) del articulo 62, en re-
lacién con los actos presuntos. Dice acertadamente el autor que
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la ley parece inclinarse mas de lado de la seguridad juridica que
del de la legalidad; en relaciéon con los actos expresos, si bien
valora positivamente la introduccién del supuesto, entiende
restrictiva su limitacién a los actos declarativos de derechos.
En cuanto a la causa de nulidad del apartado g), el autor resuelve
la incidencia de la LAP sobre supuestos de nulidad contempla-
dos en normas diferentes de la LAP, lo que confiere una indu-
dable utilidad a su trabajo.

La que se podria considerar la tesis fundamental del comen-
tario viene dada por la valoracién negativa que, desde el punto
de vista global hace J. J. LaviLLa, relativa a la inexistencia de
una clausula general. Se trata de una insuficiencia, de la que ya
adolecia la LPA y, que a pesar de los avances operados, sigue
" manteniéndose en la LAP, determinando «el triunfo del princi-
pio de seguridad sobre el de justicia».

Por ultimo, examina las diversas manifestaciones del princi-
pio del favor acti, a la luz de la nueva normativa.

Jost Maria JIMENEZ CRruz, en el capitulo 11, «Iniciacién, Orde-
nacién e Instruccion del Procedimiento», realiza el comentario
de los articulos 68 a 86. Se trata de un descriptivo examen de la
regulacion de cada una de las fases del procedimiento.

En relaciéon con la iniciacién, constata la ausencia de dife-
rencias importantes respecto de la LPA, para, a continuacién,
pasar a analizar las formas concretas de iniciacién y las cues-
tiones conexas con las mismas.

Por lo que se refiere a la ordenacién, también novedades
puntuales que se concretan, segun J. M. JIMENEZ, en el meca-
nismo corrector del despacho irregular de los expedientes y en
la supresion de la reclamacion en queja.

En cuanto a la fase de instruccion las novedades son, segtin
el autor, «<minimas». La fase instructora «es, con ligeras varian-
tes, la misma que ha venido aplicindose en Espafa en los ulti-
mos treinta anos». Si bien esto es cierto entendemos, precisa-
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mente por ello, que no puede dejar de reconocerse el mérito
de la vieja LPA y de los operadores juridicos que la aplicaron e
interpretaron.

Por ultimo, se sefiala que anima a la LAP un espiritu de ga-
rantia y un principio participativo que derivan de la Constitu-
cién. Dicho principio participativo se manifiesta, entre otras, en
la previsiéon de otras posibles formas de participacion en el
procedimiento.

En el capitulo siguiente MaNUEL TaBoAs BENTANACH examina
la «Finalizacion del Procedimiento y Ejecucién Forzosa de los
Actos Administrativos» (arts. 87 a 101).

En relacién con el primero de los aspectos, el autor hace
unas consideraciones generales sobre las formas de termina-
cion, en las que, ademas de sefialar las novedades introducidas
(tales como la terminacién convencional), indaga todas las posi-
bles formas de terminacién, en una interpretacion sistematica
con otros articulos de la LAP. :

A continuacion pasa a referirse a cada una de las formas de
terminacion: la terminaciéon convencional (incidiendo, especial-
mente, en la limitaciéon que implica el interés publico); el desis-
timiento; la renuncia; la caducidad; asi como la imposibilidad
material de continuar el procedimiento y la pérdida del objeto;
indagando asimismo, sobre la problematica que cada uno de
estos supuestos puede plantear.

En la segunda parte del comentario trata de la ejecucion
forzosa, una de las cuestiones capitales de derecho administra-
tivo y cuyo concepto diferencia, como punto de partida, de la
ejecutividad. En sintesis podria afirmarse, segin M. TAaBoas, que
la LAP recoge los mismos medios, si bien «de forma novedosa,
se traducen en los dictados legales diversos principios que de-
ben presidir su aplicacién», principios que son brevemente ana-
lizados en el comentario: respecto a la dignidad de la persona y
a los derechos fundamentales, legalidad, igualdad proporc1ona—
lidad, no simultaneidad y procedimiento.
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Seguidamente examina los medios de ejecucion forzosa vy,
por tltimo, la prohibicion de interdictos, que mantiene el ar-
ticulo 101 y que el autor vincula a la problematica planteada
por razon de la via de hecho.

En el capitulo 13 de «Administraciones Publicas y Ciudada-
nos» Jost ANTONIO TREVIIANO GARNIca aborda el estudio de la
«Revisién de oficio de actos administrativos. Reclamacién
administrativa previa a las vias civil y laboral» (arts. 102 a 106 y
120 a 126). Se trata de un trabajo que aporta nueva luz a la pro-
blematica de la revision de oficio, en el que se plantean intere-
santes cuestiones con rigor y profundidad.

Precisamente, la rica problematica suscitada por el autor al
abordar cada uno de los preceptos, asi como las constantes re-
misiones a otros trabajos suyos, anotadas a pie de pagina, de-
terminan una indudable nota de complitud de este trabajo.

Para J. A. Garcia TREVIJANO, a pesar de la sensacién de con-
tinuidad, la nueva regulacion contiene alteraciones sustanciales
e intenta resolver algunos de los problemas que la normativa
anterior suscitaba. Otros, por el contrario, quedan sin resolver
e incluso aparecen algunos nuevos.

En relacion con la revision de oficio procede, en primer lu-
gar, a indagar, con exhaustividad, los aspectos generales de la
nueva regulacion: alcance de la LAP (tanto desde el punto de
vista de los organos a los que se aplica como desde el de los ac-
tos y, en este sentido, pone de manifiesto la problematica, que
una vez mas, puede suscitar la nueva regulacion del silencio ad-
ministrativo); revision de oficio en relacion con los actos decla-
rativos de derechos y de gravamen (incidiendo en la necesidad
de tener en cuenta el caracter bifronte, en ocasiones, de los ac-
tos administrativos, asi como en la necesidad de control del
ejercicio de esta potestad en relaciéon con los actos de grava-
men); potestad cautelar de suspensién de la eficacia del acto
(que ahora permite el articulo 104); posibilidad de revisiéon de
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las normas juridicas (que el autor resuelve en sentido negati-
vo); competencia y limites de la potestad de revisién.

En segundo lugar analiza la revision de oficio de los actos
" nulos y de los actos anulables, en un estudio que va, desde el
propio significado del término «de oficio», hasta la posibilidad
de invalidez del acto revisor, pasando por la previsiéon de la nue-
va ley relativa a la mencién del érgano consultivo superior de la
Comunidad Auténoma, junto al Consejo de Estado; procedimien-
to; vicios y actos susceptibles de revision; imprescriptibilidad y
prescriptibilidad respectivas de la nulidad y anulabilidad; pro-
blematica de los actos de tramite; configuracién juridica de la
revision y naturaleza del dictamen del Consejo de Estado u 6r-
gano consultivo superior de la Comunidad Auténoma. Por ulti-
mo, se refiere, brevemente, a la rectificacién de errores mate-
riales y de hecho.

En la altima parte del comentario J. A. Garcia TREVIIANO exa-
mina la nueva regulaciéon de la reclamacion administrativa pre-
via a las vias civil y laboral. Particular relevancia posee la previ-
sion contenida en el articulo 120.1 relativa a la posibilidad de
que una norma con rango de ley pueda exceptuar esta via gu-
bernativa previa. Para el autor, dado el caracter de norma basi-
ca de la LAP, dicha norma con rango de ley habra de ser, preci-
samente «una ley estatal, que en ese sentido sera basica».

Los «Recursos Administrativos» (regulados en los arts. 107 a
119 de la LAP) son examinados por ANGEL AROZAMENA LaAso.

Antes de entrar en el analisis de la nueva normativa, aborda
unas consideraciones generales sobre los recursos en las que
considera cada uno de los elementos que configuran su natura-
leza: actos impugnatorios, garantia para el administrado y pre-
supuesto de impugnacion judicial, en un examen que, a nuestro
juicio, no destaca suficientemente el caracter de «privilegio
para la Administracién y correlativa carga para los administra-
dos» al que brevemente se refiere.
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A continuacién, procede a mostrar las innovaciones de la
Ley. Sin duda, la mas importante, la relativa a la supresion del
recurso de reposicién y, por tanto, la unificaciéon de éste y el de
alzada en un unico recurso ordinario.

Segun el autor, la LAP ofrece solucion legislativa a algunos
de los problemas que suscitaban los anteriores preceptos de la
LPA. En este sentido, la declaraciéon expresa de que contra las
disposiciones administrativas de caracter general no cabe re-
curso o la prohibicién de la reformatio in peius.

De conformidad con la regulacion contenida en la LAP ana-
liza, seguidamente, los principios generales de los recursos ad-
 ministrativos, el recurso ordinario, el de reposicion y los espe-
ciales (uno de los cuales, el econémico administrativo, no es
objeto de regulacion por la LAP).

‘En el capitulo 15, CARMEN CHINCHILLA MARIN analiza la «Po-
testad sancionadora de las Administraciones Piblicas» (arts.
127 a 128).

Ante todo, la autora subraya «la novedad que supone el ha-
ber establecido un régimen general y comun» en el plano legis-
lativo, pues no.debe olvidarse que, con anterioridad a la LAP,
dicha funcién la cumplia la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional. Nos parece, por ello, sumamente adecuado vy 1util que
en el estudio de las sanciones, la doctrina del alto intérprete de
la Constitucién haya sido punto constante de referencia para la
autora. El resultado final es que, no solamente nos permite for-
mar un juicio acerca de la nueva regulacion, sino que, ademas,
la lectura del trabajo hace posible un conocimiento bastante
preciso de dicha doctrina del Tribunal Constitucional.

En relacion con el ambito de aplicacion de la norma vy, con-
cretamente, cuando analiza las excepciones al mismo, la autora
entiende que en la disposicién adicional octava, tal y como apa-
rece redactada, se excluye la supletoriedad de la LAP en el am-
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bito de la potestad disciplinaria, para mantener a continuacion,
que, en todo caso, sus principios, por derivar de los articulos 24
y 25 de la Constitucién son aplicables. Nos encontramos de
acuerdo con las consideraciones que la autora realiza en este
punto perc entendemos que deberia haber intentado descubrir
que es lo que la LAP aclara respecto de la Constitucion.

Seguidamente procede a analizar cada uno de los principios
consagrados por la LAP respecto de la potestad sancionadora:
legalidad; irretroactividad; tipicidad (plateandose el problema
de las relaciones con el reglamento); responsabilidad, propor-
cionalidad; prescripcion; y ne bis in idem.

A continuacién aborda los principios del procedimiento san-
cionatorio. La LAP, como subraya la autora, no regula el proce-
dimiento sino so6lo sus principios, de tal forma que corresponde
«a cada Administracién Publica, en el ejercicio de sus compe-
tencias, el establecimiento de los procedimientos sancionadores
concretos». Dichos principios son sintetizados en los siguientes:
garantia del procedimiento (contenido en la declaraciéon gene-
ral contenida en el articulo 134); derechos del presunto respon-
sable (contenidos en el articulo 135, precepto «carente de la
precisién y rigor que es exigible a una regulacién de este tipo»);
regulacion de las medidas provisionales; presuncién de inocen-
cia, en relacién con el cual hace la importante precision de que
dicho principio juega «en el terreno de la culpabilidad... y no
en el de la responsabilidad como pretende el articulo 137»; y
normas relativas a la resolucién.

En conjunto, la autora juzga favorable la nueva regulacién, a
pesar de las criticas concretas que realiza.

En el capitulo 16, «Responsabilidad de las Administraciones
Publicas», Jose Luis FUERTES SUAREZ aborda el comentario de los
articulos 139 a 146 de la LAP. Se trata de una de las cuestiones
basicas del derecho administrativo. No puede olvidarse la con-
cepcién de Hauriou seguida, entre nosotros por GArcia DE ENTE-
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RRiA en su «Curso de Derecho Administrativo», como un equili-
brio de privilegios y garantias, precisamente, una de ellas, la
responsabilidad de la Administraciéon. En este sentido, subraya
el autor de este trabajo, el papel esencial del sistema de respon-
sabilidad de las Administraciones Publicas «como el elemento
garantizador de los administrados y como pieza basica de la
concepcidén constitucional» de las mismas.

No puede olvidarse, tampoco, el juicio favorable de que, en
conjunto, habia sido objeto la regulacién contenida en la nor-
mativa anterior a la LAP, cuya perfeccion habria de haber veni-
do dada por una mayor efectividad en el plano de la aplicacién.

Después de unas consideraciones iniciales, el autor procede
a analizar los principios del nuevo sistema, constituidos por los
esenciales del sistema anterior (imputabilidad, lesién antijuridi-
ca y nexo casual), que han sido ahora completados con referen-
cias novedosas, como son las relativas a los actos legislativos no
expropiatorios y a la responsabilidad solidaria de las Adminis-
traciones Publicas.

En cuanto a las denominadas «bases técnicas» se contiene
en el comentario unas breves referencias a la indemnizacion,
asi como un analisis, en mayor profundidad, del procedimiento
de responsabilidad, pues no en vano, la regulacion unitaria de
este punto junto con el régimen sustantivo es, para J. L. Fugr.
TES, «una innovacién fundamental de la nueva ley». Asimismo,
manifiesta que «se traduce una preocupacién del legislador...
por normativizar la exigencia de responsabilidad a la Adminis-
tracion en la linea de garantia de los administrados». Sin em-
bargo, de nuevo, falta «una previsién esencial: el establecimien-
to de los mecanismos presupuestarios precisos para el pronto
pago de las correspondientes indemnizaciones». Nos parece to-
talmente acertada esta observacion, no sélo ya por su trascen-
dencia para las garantias de los ciudadanos, sino porque, si ya,
el sistema de responsabilidad era considerado como bueno y la
critica que a él podia realizarse venia dada desde esta perspec-
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tiva, con la LAP nos situamos, de nuevo, en el punto de partida.

Por ultimo, el autor analiza otra serie de innovaciones intro-
ducidas por la LAP: la relativa a la anulacién de actos o disposi-
ciones, la del procedimiento abreviado, la unificaciéon de regi- .
menes que opera el articulo 144 en relacién con los supuestos
de responsabilidad de derecho privado, asi como la responsabi-

lidad directa de la Administracién contenida en el 145 por los
dafios causados por las autoridades o funcionarios, frente a la
doble posibilidad que ofrecia la LRJAE.

El dltimo capitulo, el 17, contiene una cuidada y completa
«Bibliografia», que ha sido seleccionada por PiLar BaLseca. Una
bibliografia fundamentalmente, por no decir casi exclusiva-
mente espanola, totalmente clasificada y que ha sido elabora-
da en base a concretos criterios, aclarados en el inicio del ca-
pitulo.

Hechas las anteriores consideraciones, que no tratan sino de
dar noticia del contenido de «Administraciones Puablicas y Ciu-
dadanos», s6lo nos resta agradecer a sus autores, tanto la idea,
como su realizacién. '





