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I.—NociongEs GENERALES.

A. Concepto.

1. Una de las peculiaridades del Derecho procesal administrativo es-
paiiol (1), es la existencia de un proceso especial en el que adopta la po-
sicion de demandante la misma entidad que dicté el acto que constituye
el objeto de la prctension, El nombre con que, tradicionalmente, ha sido
calificado este «recurso contencioso-administrativo» es el de «lesividad».
No se da, por tanto, proceso de lesividad siempre que una entidad publi-
ca, una de las Administraciones piblicas (tal v como se enumeran en
el art. 1.°, parrafo 2, LJ) adopta la posicién de demandante. Cuando una
entidad publica deduce una pretension cuyo objeto es el acto de otra en-
tidad publica (v. gr.. un Municipio pretende la anulacién de un acto de

(1) GascoN HerniNDEZ, La interposicién del recurso contencioso-administrativo por
'a propia Administracion, RE, niim, 7, p. 125; Lorez Ron0, El coadyuvante en lo conten-
soso-administrative, Madrid, 1943.
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un organo del Estado), la misma sera examinada y actuada a través del
proceso ordinario o especial que corresponda, segin la fundamentacién
de la pretensién. El que una Administracién piblica aparezca como de-
mandante en un proceso, no da lugar al ‘proceso de lesividad El proceso
de lesividad surge—empleando el texto de la ley—«cuando la propia Ad-
ministraciéon autora de algun acto pretendiere demandar ante la jurisdic-
cion conteucioso-administrativa su anulaciéon» (art. 36, parrafo 1, LJ).

2. El proceso de lesividad, por tanto, es aquél proceso administrativo
especial cuyo objeto es la pretension deducida por una entidad piblica
en relacion a un acto de la misma. . '

B. Naturaleza juridica.

1. Se trata de un proceso, porque en él interviene el érgano jurisdic-
cional como tal, ejerciendo funciones jurisdiccionales, al examinar y ac-
tuar, en su caso, la pretension deducida por un sujeto de Derecho frente
a otro.

2. Es un proceso especial- La aparicién de una entidad piblica como
demandante frente a uno de sus propios actos supone derogaciones tan
importantes de las normas procesales comunes, que da lugar a un pro-
ceso especial, claramente diferenciado del ordinario. Y, como tal pro-
ceso especial, se regira, en lo no previsto por las disposiciones especificas
‘que lo regulan, por las del proceso ordinario.

3. La especialidad de este proceso se debe a razones juridico-ma-
teriales : la imposibilidad de que, en ciertos casos, una entidad piiblica
anule por si los actos dictados por ella. '

C. Fundamento.

1. El proceso de lesividad, constituye, por un lado, una excepcion a
los principios caracteristicos del régimen administrativo—dentro del cual
la Administracién goza del privilegio de actuar por si las pretensiones—,
y por otro, una excepcién a otro principio tradicional del Derecho admi-
nistrativo—Ila irrevocabilidad de los actos administrativos declaratorios de
derechos—. Nada tiene de extraio, por tanto, que, desde perspectivas
harto distintas, se haya abogado por su supresién, al estimarle carente de
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fundamento. Como ejemplo de cada una de estas direcciones, puede ci-
tarse la posicion de FEkNANDEZ MOoURILLO y la de GAarRcia DE ENTERRia.

a) Para FERNANDEZ MOURILLO, ia consideracién moderna de la Ad-
ministracion con un criterio igualatorio y enemigo de privilegios injus-
tificados, hace imposible que aquélla pueda volver sobre sus propios ac-
tos; porque siendo en todo caso emanacién de su autoridad y debiendo
acatarlos los administrados, que pueden hacer de ellos base de sus ac-
tividades, seria nv solo un contrasentido, sino una injusticia que se ad-
mitiese Ja posibilidad de deshacer lo hecho, quedando asi en el aire la
seguridad de los que al amparo de una resolucion administrativa proce-
dieren (2). _ ‘

"b) Garcia pE ENTERRiA, desde la postura opuesta, censura las excep-
ciones al régimen administrativo «que, tradicionalmente, se han reconocido
en Dereeho espaiiol (3) v, ‘entre ellas, la necesidad de que la Administra-
cién tenga que acudir a la via procesal para lograr la anulacién de sus
actos declaratorios de Derechos. Sélo por un falseamiento de la historia
de nuestro «recurso contencioso-administrativo» (4) y una interpretacion
equivocada del principio de los actos propios (5), ha podido llegarse a
establecer el proceso de lesividad. Porque el famoso principio venire con-
ira factum proprium non valet Yinicamente tiene aplicacién cuando se tra-
ta de actos juridicamente eficaces, que tienen cficacia obligatoria (6), y
el llamado «recurso de lesividad» presupone actos adm.mlstratnos inefi-
caces, por lo que la posibilidad de que su autor reaccione contra los
mismos, esta definida por el concepto mismo de la ineficacia. De aqui
—se concluye—que «el principio de los actos propios, no puede ser invoca-
do, ni como fundamento, ni siquiera como motivo lejano que justifique
-de alguna manera la institucién del recurso de lesividad, el régimen de

(2) Fernixnez MouriLLo, Lo contencioso- admuustrauvo, Madrid, 1926, pdg 55. En
-alguna ocasién, he seguido posicién analoga (v. gr.: GONzAiLEZ Pérkz, La declaracién de
lesividad, RAP, num. 2, pags. 60-62), que rectifiqué poco después: GONZALEZ PEREZ,
La sentencia administrativa, Su impugnacion y efectos, Madrid, 1954, pp.

(3) Garcia pe ENtERRria, Dos estudios sobre la usucapion en Derecho administrativo,
Madrid, 1955, en especial. pags. 168-170. ' '

(4) Garcia pe ExtERRia, La configuracion del recurse de leswldad., RAP, _num. 15,
pags. 109-151.

(5) Garcia bE EL\n.muA La doctrmu de los actos propios y el sistema de la lesivi-
dad, RAP, mim. 20, pig. 69-77.

(6) En este sentido cita las Ss de 17 abril 1889, 24 abril 156%5, 14 abril 1921, 21
enero 1922. 31 mavo 1220 ¥ £1 junio 1945. )
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revocacién de los actos administrativos que lleva parejo. o cualquiera de
sus particularidades dogmaticas o positivas» (7).

2. Frente a las anteriores consideraciones, la doctrina espanola e his,
panoamericana, viene aduciendo argumentos analogos para justificar la
institucion de la lesividad. En todos ellos, mas o menos expresamente,
late el principio de los actos propios. Por ejemplo. ALvarez Tasrio, di-
ce: «A virtud de la teoria de los actos propios, que constituye un prin~
cipio cardinal de Derecho administrativo, constantemente sancionado por
la jurisprudencia, la Administracién no puede volver gubernativamente
sobre sus propios actos. Pero como, por otra parte, seria absurdo man-
tener una situacién ilegal, tan pronto la Administracién descubre sus pro-
pios yerros, debe estar facultada para someter a revicion aquéllos actos
que resulten perjudiciales a sus intereses» (8). Realmente, no es, pues,
el principio de los actos propios el que se aduce para fundamentar la
irrevocabilidad de los actos declaratorios de Derechos. Por el contrario,
se reconoce que aquél principio quiebra en el régimen administrativo,
al establecerse la posibilidad de la Administracion de revocar sus propios
actos. Y si esta posibilidad no se da cuando los actos son declaratorios de
Derechos es para equilibrar los intereses piblicos con los particulares,
pues éstos no pueden quedar siempre a merced de las variedades de la
Administracién que, en un momento dado, pudiera desconocer derechos
reconocidos o creados con anterioridad por ella misina y, el Ordenamien-
to juridico arbitra este mecanismo del proceso de lesividad para que, con
la maxima garantia para ¢l particular, pueda privarse de efectos a los
actos de la Administracion (9).

3. Prescindiendo de hasta qué punto es exacta la afirmacion de GAr-
cia pe ENTERRIA sobre el nacimiento del «recurso de lesividad», el pro-
blema que se plantca, es el siguiente: ante un acto declaratorio de dere-
chos, ;debe conservar la Administracion sus potestades de anulacién,
en aplicacién del principio de la decision ejecutiva? No interesa precisar
si es correcto o no acudir al principio de los actos propios para funda-
mentar la postura contraria. Lo que interesa es buscar una solucién que,
sin atentar contra elementales principios técnicos, ofrezca las debidas ga-

(1) Garcia pE ENTERRIA, La doctrina de los actos propios, cit., pag. 11.

(8) El proceso contencioso-administrativo, La Habana, 1954, pags. 52-56.°

(9) En este sentido, siguiendo una constante de nuestra doctrina, GUAITA, El pro-
ceso administrativo de lesividad, Barcelona, 1953, pags. 20-29, Cfr. P1 y SuleRr, Lo con-
tencioso-udministrativo, Barcelona, 1929, pags. 158-159.
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rantias a los administrados, sin que constituya un obstaculo a la eficacia
que una buena Administracion exige para la adecuada realizacién de sus
fines. Para ello, hay que comenzar por distinguir los supuestos de inefica-
cia de Jos actos administrativos (10), segin que el acto sea valido o invalido.

a) Cuando el acto es valido v declaratorio de derechos, es indudable
que debe privarse a la Administraciéon de la potestad de revocacién de
oficio. Si cuando el acto no es declaralorio de derechos, puede admitirse
que, en aplicacién de los principios del régimen administrativo, la Armi-
nistracién revoque sus actos por causa de utilidad publica, en aquéllos
casos en que del acto devinieren derechos en favor de persona distinta,
si razones de interés piblico exigen la revocacién del acto, el unico pro-
cedimiento admisible es el expropiatorio (11).

b) Respecto de los actos invalidos, se impone una distincién elemen-
tal : actos nulos y meramente anulables, de importantes repercusiones en
el orden procesal.

@’} En cuanto a los aclos radicalmente nulos, en principio, la tnica
solucién correcta, es la siguiente: que, tratandose de nulidad absoluta,
no es posible la convalidacién ni la subsanacion por el transcurso del
tiempo y, por tanto, pueden ser privados de efectos en cualquier momen-
to; no existe plazo de precripcién. El problema, sin embargo, radica en
la insuficiencia de nuestro Derecho positivo y en la falta de precisién téc-
nica de nuestra jurisprudencia. Ahora bien, en aquéllos supuestos de nur
lidad absoluta. hay que afirmar que en cualquier momento la Adminis-
tracion, bien de oficio o a instancia del interesado, puede declarar la nu-
lidad sin tener que acudir a la via procesal, aun cuando se trate de un
acto declaratorio d¢ derechos.

b’) Respecto de los actos meramente anulables, es claro que debe
establecerse un limite temporal a la posibilidad de¢ anulacién, transcurri-
do el cual, el vicio de que adoleciera el acto, (uedaria subsanado. Pero
es discutible si, deutro del plazo legal, debe ser la propia Administracién
la que leve a cabo la anulacién o los Tribunales a través del proceso de
lesividad. En principio, tratindose de supuestos en los que la invalidez
del acto no se manifiesta en términos tan claros cemo los de la nulidad
absoluta, no es aconsejable que la Administracién conserve la potestad
de anulacién de oficio, si el acto es declaratorio de derechos. El respeto

(10) Cfr. GozziLez PErez, Derecho procetul administrativo, Madrid, 1957, tomo 11,
pags. 694.701. :
(11) Goxzirez PERez, La declaracion de lesividad, cit., pags. 60-62.
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a los derechos nacidos en virtud del acto anulable impone una quiebra
en los principios clasicos del Derecho administrativo y, en consecuencia,
solo podra acordarse la anulacion por los Tribunzles, No obstante, con
arreglo a nuestro Derecho positivo (art. 37, LRJ}). se impone la siguiente
distincion :

a@’) Actos que infrinjan wmanifiestamente la Ley, segin dictamen del
Consejo de Estado. En este caso, segtn el art. 37, LRJ, la Administracién
puede anular de oficio sus actos en el plazo de cuatro afios desde que
{fueron adoptados, aun cuando sean declarativos de derechos.

b’) En los demas casos, «(la Administraciéon no podra anular de ofi-
cio sus propios actos declarativos de derechos». Este principio, recogido
para la Administraciéon del Estado en el art. 37, L], se encontraba ya
consagrado, en la esfera local, en el art. 369, LRL. Por tanto, el unico
procedimiento para lograr la anulacién sera el proceso de lesividad (ar-
ticulo 28, parrafo 3, LJ).

" La innovacién introducida por la LRJ, ofrece cicrtos reparos, pues no
resulta facil la delimitacién de los actos que no infrinjan manifiestamente
la ley de aquéllos otros en que la infraccién no es manifiesta, v una in-
terpretaciéon extensiva de aquélla potestad podria dar lugar a una elimi-
nacién del proceso de lesividad. No obstante, ¢l precepto introduce una
garantia importante : la exigencia de la intervenciéon del Consejo de Es-
tado. Para que la Administracién pueda anular por si sus propios actos,
es necesario, no solo que dictamine el Consejo de Estado, sino que éste
dictamine que el acto infrinja manifiestamente la Ley. Asi se desprende
de la frase «segun dictamen del Consejo de Estado» del art, 37, LRJ.

4. Un problema interesante que plantea la Ley de expropiacién for-
zosa es si el acuerdo por el que el Jurado de Expropiacién determine el
«justo precion, en cuanto reconoce un derecho al expropiado, no puede ser
anulado por la Administracién expropiante, sino a través del proceso de
lesividad. A la vista de los preceptos de la Ley y dec su Reglamento, la po-
sicién correcta parece la siguiente: .

. @) Que, aun cuando el Jurado de Expropiacién es un érgano admi-
nistrativo y no jurisdiccional, la Administracién carece de potestades para
declarar la nulidad o anular sus acuerdos, El art, 126, parrafo 2, de la Ley,
dice que «gmbas partes podran interponer recurso contencioso-adminis.
trativo contra los acuerdos que sobre justo precio se adopten», por lo que
viene a someter a las dos partes del procedimiento expropiatorio —expro-
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piante y expropiado— a un mismo régimen juridico, de tal modo que la
Administracién expropiante sélo tendra el camino del proceso administra-
tivo para lograr la declaraciéon de nulidad o anulacién del acuerdo del
Jurado. : A

b) Que dicho proceso no sera el de lesividad, sino el proceso admi-
nistrativo ordinario. Y lo mismo cuando se incoe por la Administracién
expropiante que cuando se incoe por el beneficiario o expropiado, es ne-
cesario, si se funda en indebida determinacién del «justo precio», que se dé
la lesién en mas de una sexta parte, segin previene el art. 126 de la Ley
y 140 de su Reglamento, aprobado por Di. de 26 abril 1957.

No obstante, el Tribunal provincial de lo contencioso-administrativo de
Madrid, en sentencia de 7 de mayo de 1958, sienta la doctrina contraria,
al declarar que una Comisaria de Ordenacién Urbana no puede impugnar
el justo precio fijado por el Jurado de Expropiacién, a no ser a trevés del
proceso de lesividad, doctrina que, por otro lado, al tener en cuenta
los principios generales del proceso administrativo, puede :considerarse
admisible.

D. Regulacion.

1. La Ley de la jurisdiccién contencioso-administrativa no dedica un
capitulo o seccién a la regulacién del preceso de lesividad, como a otros
procesos, sino varios preceplos aislados sobre las especialidades que el
mismo ofrece (arts. 28, parrafo 3; 56, 57, parrafo 4; 58, parrafo 5) (12).

2. En lo no previsto en tales preceptos especiales, se aplicaran las
normas del proceso ordinario.

I11.—REQUISITOS PROCESALES.
A. Requisitos subjetivos.

L. Referentes al érgano jurisdiccional. Se aplican las reglas generales
sobre jurisdiccién, competencia y régimen del personal judicial. En con.

(12) La jurisprudencia dictada en aplicacién de la normativa anterior en que se
distinguian varios tipos de proceso segiin la entidad de que procediera el acto objeto
de «recurso contencioso-administrativo» habia proclamado que, cuando se trataba de
proceso de lesividad, habia que aplicar iinicamente las reglas de la Ley de la jurisdic-
¢ioén, sin tener en cuenta aquella distincion que operaba respecto de los procesos in:
coados por persona distinta de la que dicté el acto. En este sentido, Ss de 23 mayo
1941, 31 enero 1942, 23 diciembre 1943, 27 mayo 1946 y 2 enero 1950.
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secuencia, conocera del proceso la Sala de lo contencioso-administrativoe
del Tribunal Supremo (arts, 14 y 15, LJ) (13) o de la Audiencia Terri-
torial respectiva (art. 10, LJ). segun que el acto cuya anulacién se pre-
tenda emane de un érgano cuya competencia se extienda o no a todo el
territorio nacional. Ahora bien, la aplicacién de estas reglas generales al
proceso de lesividad. requiere alguna precision :

a) Que lo que hay que tener en cuenta para determinar la competen-
cia es el acto cuya anulacién se pretende, con indepedencia de a quien
corresponde la declaracion de lesividad. Pues la declaracién de lesividad
corresponde a los érganos superiores de la jeraryuia de la entidad de que
se trate (art. 56. L)), sin que ello suponga una modificacién de las nor-
mas generales sobre competencia.

b) Que los arts. 10 y 14, en relacién con el art. 37, LJ, sc refieren a
los «actos no susceptibles de recurso administrativo ordinario». Y en el
proceso de lesividad, puede deducirse la pretensiéon en relacién con algin
acto que, aan susceptible de recurso administrative ordinario, al no po-
der ser anulado por la Administracion, ha de solicitarse la anulacién ante
los Tribunales (art. 28, parrafo 3, L]). En estos casos, el problema es el
siguiente : si hay que tener en cuenta el érgano de que procede el acto
lesivo a efectos de competencia o el que hubiera tenido que conocer del
recurso adminisirativo ordinario que, en los supuestos generales, procedia
contra el acto. De los arts. 10 y 14 se desprende que ¢l que hay que tener
en cuenta es el érgano que dicté el acto objeto de la pretensién, lo que
impone una modificacién de la competencia. Pues, asi como en el proceso
ordinario, solo es admisible la pretension deducida en relacién con el
acto dictado por el 6rgano superior, la pretensién de lesividad es admisi-
ble en relacién con acto dictado por 6rgano inferior declarativo de dere-
chos. Y si la competencia del 6rgano inferior no se extiende a todo el te-
rritorio nacional, la pretension de lesividad deberi deducirse ante la Sala
de lo contencioso-administrativo de la Audiencia territorial respectiva (ar-
ticulo 10, LJ]). mientras que la pretension procesal ordinaria en la misma
materia solo seria admisible ante la Sala correspondiente del Tribunal
Supremo cuando, interpuesto recurso adminisirativo ordinario, fuese re-
suelto por el érgano superior, cuya competencia se extienda a todo el te-
rritorio nacional (art. 14, en relacién con el art. 37. LJ).

{(13) La atribucién del asunto a la Sala que corresponda, tendrd lugar scpin las
normas generales contenidas en la 0. de 6 de septiembre de 1957.
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.2. Referentes a las partes. Se aplican las reglas generales sobre capa-
.(fidad y postulacion (14). Rigen. no obstante, reglas especiales sobre le-
gitimacion. ' ’

a) Legitimacion activa. El art. 28, parrafo 3, L], dice que da Admi-
nistracién autora de algin acto que, en virtud de lo previsto en las leyes,
no pudiera anularlo o vevocarlo por si misma, estara legitimada para
deducir cualquiera-de las pretensiones a que se refieren los parrafos que
antecedeny; es decir, existe una remisién a las normas generales sobre
legitimacién, La entidad publica demandante, por tanto, segin el tipo de
pretension que deduzca, debera tener «interés directo» o ser «titular de
un derecho derivado del Ordenamiento que considere infringido por el
acto» (art. 28, parrafos 1 y 2, L)) (15). El nuevo precepto legal, por tanto,
admite expresamente,.dentro del proceso de lesividad, deducir la preten-
.s16n por quien alegare un simple «interés directo», cuando se limitare a
demandar la anulacién del acto (16).

La jurisprudencia anterior habia exigido, ademas, que el demandante
- alegara la lesién de intereses econémicos. Exigia, como requisito de fondo
para estimar la pretension de lesividad. la efectiva lesion de intereses (17),
por lo que, desde el punto de vista procesal (legitimacién activa) se exigia
la apariencia de la lesion alegada. Pero este requisito ha desaparecido en
la nueva Ley, que no exige aquélla lesion conjunta de derecho e interés

(14) En cuanto a los problemas que plantea la pluralidad de partes, vid. Tomo II,
pags. 273.292.

Unicamente se sefialard que la LJ (art. 30, parrafo 2), ha superado lac dudas plan-
teadas en la legislacién anterior, y admile expresamente el coadvuvante al lado de la
Administracién demandante en los procesos de lesividad, y que, segin el pirrafo 2 del
mismo articulo, cabe coadyuvar al demandado, con caracter general.

(13) Cfr. GoxzAuez PERez, Derecho procesal administrativo, cit., t. II, pags. 228-236.

Si se trata de una entidad local, ha de considerarse legitimado indirecto el particu-
lar, si cumpliese los requisitos previstos en el art. 371, LRL.

(16) Ya se hubia defendido esta posibilidad en la esfera local, con arreglo a la
legislacion anterior. Cfr. CLAVERO AREvVALO, Problemas que plantea la utilizacion del
recurso contencioso objetivo por las Corporaciones municipales contra sus propios
acuerdos, «Anales de la Universidad Hispalense», afo XI, num. 1II, pags. 95-129;
Guarta, El proceso administrativo de lesividad, cit., pags. 46-54.

(17) Como dice una S de 6 noviembre 1935, c¢n la interpretacién jurisprudencial,
esta lesividad abarca no solo a los intereses de la Administracién, sino al propio De.
recho objetivo. La jurisprudencia que exigia lesion conjunta de derecho e interés, era
reiterada. Por ejemplo, en Ss¢ de 7 julio 1908, 16 junio 1509, 12 octubre 1910, 8 no-
viembre 1912, 28 febrero 1914, 16 octubre 1921, 2 febrero 1923, 29 abril 1931, 10 di-
ciembre 1934, 8 mavo 1936, 18 diciembre 1943, 9 marzo 1948, 3 enero y 9 noviembre
1949, 8 abril 1950 v 14 marzo 1956.
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de la jurisprudencia anterior. Para estar legitimada una entidad piblica
en un proceso de lesividad, bastara la legitimacién exigida en los demas
casos.

Cuando Ja pretensién se dirija contra un acuerdo del Jurado de Ex-
propiacion sobre justo precio, la lesién econémica debe darse en la forma
prevista en la Ley de expropiacion,

by Legitimacion pasiva. Segun la regla general del art. 29, parrafo
1, L], serdn parte demandada: la Administracién de que proviniere el
acto y las personas a cuyo favor derivaren derechos del propio acto. Esta
regla no es aplicable en todas sus partes, al proceso de lesividad. En efecto :-

a’). Pugna con uno de los principios del proceso—el de la dualidad
de partes—que una misma entidad sea a la vez parte demandante y de-
mandada. Es cierto que, en alguna ocasién, doctrina y jurisprudencia han
admitido que, en los procesos de lesividad, sea demandada la Adminis-
traciéon autora del acto, No se trata de aquéllos casos en que resulte de-
mandada una Entidad piublica distinta de la demandante, por reconocer
a su favor derechos el acto objeto de la pretension (18), sino de afirmar,
con caricter general que, en los procesos de lesividad, es demandada la
Administracién piblica o su legal representante (19). Y tal posicién es
insostenible. Porque si es la Entidad autora del acto, la que comparece
ante el Tribunal como demandante, es imposible que, al mismo tiempo,
actue como demandada, oponiéndoze a sus propias pretensiones. De aqui
que la doctrina jurisprudencial dominante haya abandonado aquella ilogi-
ca posicién y buscado otra solucién al problema de la legitimacién pasiva,
que, en algin momento, creyé encontrarla en las personas fisicas titulares
del érganc que adopté el acto, si bien como, acertadamente sefiala GUAITA,
el Tribunal Supremo no ha llegado a defender nunca de manera clara
que deberan ser demandados unicamente los que adoptaron el acto, sino
de modo confuso y vacilante (20).

b’) Luego si no puede ser demandada la Administracion de que pro-
viene el acto, una sola posicién es admisible, a tenor del art. 29, parrafo
1, L) : que sean demandadas «las personas a cuyo favor derivaren dere-

(18) Supuesto al que se refiere GUIMON EGUIGUREN, Las revisiones de acuerdos pro-
vinciales en la jurisdiccién contencioso- admnustraum previa declaracion de lesividad,
RGLJ, 1930, pags. 322-328.

(19) En este sentido, As. de 4 febrero y 25 marzo 1932, y MarTiN REroRTILLO, La
Administracion demandante de acuerdos lesivos, RT, T. 68, 1934, pags. 33-38.

(20) Ss de 6 marzo y 29 junio 1934, 15 febrero 1936 y 28 septiembre 1939. Cfr. Guai-
TA, El proceso administrativo de lesividad, Barcelona, 1953, pag. 83. -
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chos del propio acto». A esta solucién se habia llegado jurisprudencial-
mente, entre otras, en Ss de 13 mayo 1933, 2, 8 y 21 cctubre 1939, 25 mar-
zo, 15 y 19 noviembre 1941, 23 diciembre 1943, 14 mayo y 6 julio 1948.
En S de 5 noviembre 1956 (de la que fué ponente Ar1as Ramos), se dice :
«Que si bien tanto la circular de la Fiscalia del Tribunal Supremo de 12
de enero de 1940, como la jurisprudencia del mismo, expresada entre
otras en Ss de 23 mayo 1941 y 14 mayo y 6 julio 1948... respecto a quien
ha de ser demandado en los pleitos basados en upa declaracién de lesi-
vidad, determinan que lo sera el favorecido por la resolucién lesiva, tales
normas, que se emitieron para resolver vacilaciones suscitadas en cuanto
a si tal postura procesal correspondia al Ministerio Fiscal y a las personas
que adoptaron el acuerdo lesivo, no bastan para apoyar la excepcién (21)...,
pues a ello se oponen las reflexiones siguientes : a) que el beneficiado por
la resolucién lesiva ha de serlo de modo antijuridico, y es perfectamente
explicable que no todos los que en cuentas aprobadas por tal resolucién
en el caso de este pleito aparecen recibiendo czntidades sean personas
favorecidas ilegalmente, sino acreedores a quienes justamente el Ayunta-
miento satisfizo su crédito; entendiendo por tanto la Corporacién' que no
tiene por qué demandarlos ahora; b)... el hecho de que la Corporacién...
juzgue lesivo el acuerdo anterior en que aprobé las cuentas..., no supone
que considere beneficiarios ilegales, detallados v concretamente, a eada
uno de los perceptores de sumas, por minimas que sean, gue aparecen
como tales en las cuentas, ya que para deelarar estas lesivas no es preciso
que en ellas estén mal hechos los pagos, bastando con que lo estén algunos
de ellos; ¢) porque, en todo caso, la apreciacion errénea en menos por el
Ayuntamiento actor del nimero de personas sujetos de percepcién lesiva,
constituiria una hipétesis de «minus petitio» cuyas consecuencias afecta-
rian exclusivamente a la Corporacién demandada».

B. Requisitos objetivos.

1. Actos impugn)ables.'——vEn principio, se aplican al proceso de lesivi.
dad las normas generales sobre los actos susceptibles de ser objeto de una

(21) Consistia. la «excepcionvy en el defecto legal en ei modo de proponer la de-
manda, por no haberse designado en ella, como demandados, los favorecidos por el
acto objeto de la pretension, que se trataba de la aprobacién de unas cuentas munici-
pales. :
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pretension procesal administrativa (22). No obstante, existen algunas reglas
especiales que es necesario senalar :

a) Los Reglamentos no son susceptibles de impugnacion.—Cuando la
LJ se refiere al objeto del «recurso contencioso-administrativo», a lo largo
de su articulado. emplea la expresion de «acto o disposicion», consecuen-
cia de la admisién expresa de la impugnacion de las dispasiciones de
caracter general (art. 39, LJ). Sin embargo, cuando se refiere concreta-
mente al proceso de lesividad, no habla para nada de «disposiciones»,
sino unicamente del cacto» o actos», con lo que se pone de manifiesto
que la Ley unicamente admite la impugnacion d-= actos dentro del pro-
ceso de lesividad.

La razon es obvia: el articulo 28, parralo 3. L], dice que «Ja Admi-
nistracion autora de algun acto que, ¢n virtud de lo i)r(misto en las leyes,

(22) Por tanto, vnicamente son susceptibles de impugnaciéon los actos administra-

tivos, que no se enuentran enumerados en el art. 40, L), y reunen los requisitos exi-
gidos en el art. 37, en especial que se tratc de actos definitivos. Cfr. Tomo 11, pp. 369-
388 y 403-114.
' De aqui la doctrina jurisprudencial que recoge Guaita (El proceso administrativo
de lesividad. cit., pp. 102-103), segin la cual: «no puede prosperar la demanda im-
pugnatoria del pago hecho por ¢l Ayuntamiento al Alcalde, de los gastos de represen-
tacion, pues tal pago mno constituve acto administrativo alguno, y cuanto mas, seria
ejecucion del acuerdo anterior que adopté al efecto la Corporacion municipal, reco-
nociéndele al Alcalde aquello: derechos de indole econdmica (S. 28 septiembre 1935);
lo mismo, cuando se impugna el pago hecho al depositario del Ayuntamiento, puesto
que se trata de un hecho y no de un verdadero acto administrative (S. de 15 de fe-
brero de 1936); tampoco puede declarar lesivo un Ayuntamiento, al objeto de impug-
narlo jurisdiccionalmente, el acuerdo por el que se adjudica una subasta, que no es
mas que confirmacién de aquél otro que aprobé el correspondiente plicgo de condicio-
nes (S. de 28 marzo 1936); tampoco es impugnable el «acto» por el que el Ayunta-
miento manifiesta si decbe o no procederse a la enajenacion de una dehesa boyal, pues
tratindose {en este caso) de una expropiacién que realiza el Estado, no tomé ni podia
tomar el Ayuntamjento acuerdo alguno, por lo que falta el presupuesto indispensable
para el proceso de lesividad (S. de 23 noviembre 1940); ni el acuerdo del Alcalde que
manda que se cancelen los embargos y retenciones efectuados en un expediente de
apremnio, acunerdo que no fué sino ejecucién de otro anterior que deelaré no procedia
la exaccién del descubierto de cierto contribuyente, pues de los dos acuerdos, sélo
éste, o sea, cl primero en el tiempo, el que declaré la improcedencia de la exaccién
y sin efecto el procedimiento ‘de apremio iniciado, era susceptible de lesionar los dere-
chios ¢ intereses del Ayuntamiento, y éste debio haber sido el acuerdo impugnado (S. de
16 diciembre 1941); y, en fin, no puede impugnarse un acuerdo que es ejecucion de
un decreto y de una ordcn anteriores no declarados lesivos, pues si hubo agravio al
derecho de la Administracién, se derivé de estas disposiciones y no del acuerdo que
las ejecuta (S. de 9 febrero 1942); y con mayor razon es impugnable por el Ayunta-
miento un acuerdo mmunicipal ya revocado por el Gobernador civil (S. de 28 noviem-
bre 1946)».
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no pudiera anularlo o revocarlo por si misma, estara legitimada para de-
ducir cualquiera de las pretensiones a que se refieren los parrafos que an-
teceden»; es decir, de conformidad con el fundamento de este proceso
especial, son objeto de Jas prelensiones que en él se deducen los actos que,
en virtud de io dispuesto en las Leycs, no puden ser anulados por la propia
Administracion, Y esta limitacion de la potestad de revocacién o anulacién
se da unicamente vespecto de los actos administrativos, pero no respecto
de las disposiciones de caracter general que, adn emanadas de la Adminis-
tracién, revisten los caracteres de una Ley en seutido material. Un érgano
estatal puede en cualquier momento, u través del procedimiento corres-
pondiente, derogar una disposicién general dictada con anterioridad, siem-
pre que respete el principio de jerarquia de las normas (art. 17, FE;
art, 26, LR); art. 5, Cc). De aqui que carezca de sentido tener que acudir
a un proceso—cl de lesividad—para privar de efectos a una disposicién
que puede ser derogada por-el mismo érgano que la dicto.

b) No es necesario que el acto agote la vida administrativa.—El re-
quisito exigido en los supuestos generales por el articulo 37, parrafo 1, LJ,
de que el acto no sea susceptible de ulterior recurso ordinario en via ad-
ministrativa no se aplica al proceso de lesividad (23). Con arreglo a la
legislacion anterior, resultaba indudable que aquel requisito general no
se aplicaba a los procesos de lesividad, porque el articulo 2, parrafo ul-
timo, de la LC (texto de 1888), decia expresamente que «Ja Administra-
cion podra someter a revision en la via contencioso-administrativa las
providencias de primera instancia» (24). El texto refundido de 1952 no

(23) No ha faltado quien ha creido que, mientras quepa recurso jerirquico, no
puede utilizar la Administracion el proccso de Jesividad (P1 SufNer, Lo contencioso-
administrativo, Barcelona, 1929, pp. 160-161); pero la doctrina dominante estima lo contra.
rio, poficién corroborada por una reiderada doctrina jurisprudencial, como la S. de 21 no-
viembre 1947, en que e afirma que «la accion de lesividad, de ordenacion privilegiada
a favor de la Administracién, no se gobierna por principios jdénticos a la otorgada
normalmente a favor de los administrados; y asi, aunque éslos lienen cerrado el pre-
sente camino jurisdiccional si en su tiempo descuidaron utilizar recursos gubernativos
de alzada, no sucede lo propio para la Administracion». Pués si la Administracién
hubiere de apurar la via gubernativa—dice GARRIDO—, ello significaria una impugna-
cién ante si misma de dicho acte que, o seria un tramite jnitil, o implicaria de suyo
la facultad de poder resolverla en sentido estimativo, lo que le estd vedado. Cfr. Régi-
men de impugnacién de los actos administrativos, Madrid, 1956, p. 96.

(24) El precepto supuso una extensién del limite de la irrevocabilidad de los actos
deelarativos de derechos—antes aplicable solo a las resoluciones ministeriales—a los
actos de los 6rganos inferiores. Garcia ne Exterria, La configuracion del recurso de
lesividad, RAP, num. 15, pp. 143-147.
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recogié aquella norma (25), como tampoco la ley vigente. No obstante, la
no exigencia de aquél requisito comnin resulta evidente, en aplicacién del
articulo 28, parrafo 3, LJ, segun el cual, es admisible la pretension de lesi-
vidad respecto de actos que la Adminisiracién, segin las leyes, no puede
anular por si. Y aquellus actos pueden emanar, no sélo de érganos que
por su posicién jerarquica, implican la inimpugnabilidad en via adminis-
trativa de aquéllos, sino de 6rganos inferiores. Pues bien, si en estos casos
los actos de los 6rganos inferiores declarativos de derechos no son impug-
nados por los interesados dentro de plazo, devienen firmes y, como tales,
no susceptibles de revocacion por la Administracion. De aqui que cuando
la jurisprudencia se refiere a los limites de la revocacién de los actos
administralivos, exige, no s6lo que sea declaratorio de derechos, sino que
los actos sean firmes (26), pues, en tanto no scan firmes, siempre cabra la
posibilidad de que la Administracién anule aquellos actos al resolver los
recursos que, contra los mismos, interpusieren los particulares en via ad-
ministrativa (27).

2. Pretensiones admisibles.—Si, segiin la legislacion anterior, era dis-
cutible si en el proceso de lesividad se admitiun las mismas pretensiones
que en el proceso ordinario (28), con arreglo a la nueva ley, resulta in-

(25) Sin que ello supusiera una innovaciéon del sistema, Cfr. Gozziixz Pirez, El
texto refundido de la Ley de lo contencioso-administdativo, RAP, nim. 7, p. 68; Se-
RRANO GUIRADO, El recurso contencioso-administrativo, y el requisito de que la reso-
lucion cause estado, RAP, nim. 16, p. 126.

(26) Concepto distinto del que, en nuestra legislacién se conoce con el nombre
de «causar estado». Sobre la distincién, cfr. GonziLez PERez, La revocacién de los
actos administrativos en la jurisprudencia espafiola, RAP, num. 1, p. 156, y Garrino,
Régimen de impugnacion de los actos administrativos, Madrid, 1956, pp. 59-60.

Por ejemplo, en Ss de 11 marzo 1941, 14 junio 1943, 16 mayo 1945, 30 mayo 1947,
20 febrero y 16 noviembre 1948, se afirma que la Administracién no puede volver so-
bre sus propios actos cauando «son firmes y han creado derechos».

{27) El art. 369, LRL, afirmna que «las autorjdades y Corporaciones no podran re-
vocar sus propios actos o acuerdos declaratorios de derechos subjetivos... salve al re-
solver recurso de reposiciény. De aqui la diferencia que existe entre las potestades
de anulacién de oficio y las que ostenta un oérgano administrativo al resolver un re-
curso contra un acto.

(28) Cfr. Cravero, Problemas que plantea la utilizacion del recurso contencioso-
objetivo por las Corporaciones locales contra sus propios acuerdos, «Anales de la Uni-
versidad Hispalense», XI, nam. III, pp. 125 y ss.; GonzirLez Pérez, El proceso admi.
nistrativo en la LRL espaitola, RFDMex, nums. 3-4, pp. 271.300; La justicia adminis-
trativa en Espafia, RAP, nim. 6, pp. 163 y ss.; Aivarez GenniN, La nueva LRL, REVL,
niim. 58, p. 555.

La discusién, dada la imprerisién lerminolégica, se ceniraba, mas que en el con-
tenido de la pretensién, en el problema de la legitimacién. Lo que se. planteaba era si
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dudable que la Administracién demandante de sus acuerdos lesivos puede
deducir las pretensiones admisibles en los supuestos generales (art. 28,
parrafo 3, LJ).

C. Requisitos de la actividad: la declaracién de lesividad.

En principio se aplican las normas generales sobre lugar, tiempo y
forma de los actos. Pero existe una especialidad importante: en el pro-
ceso de lesividad no es requisito previo o presupuesto el recurso de repo-
sicién, pues pugnaria con las mas elementales normas légicas que una Fn-
tidad recurriera ante si contra un acto dictado por ella; en el procese de
lesividad, en lugar de la exigencia de recurso de reposicién previo, se da
la de la declaracién de lesividad (art. 56, LJ), que constituye un presu-
puesto del proceso (29).

1. Nociones generales.

a) Concepto.—Es un acto administrativo por el que una Entidad ad-
ministrativa declara lesivo a los intereses piblicos un acto dictado por ella.

b) Naturaleza juridica.

a’) Es un acto administrativo, en cuanto se irata del acto que emana
de un o6rgano administrativo, en ejercicio de una funcién administrativa.

b’} Es discrecional. Ahora bien, se trata de un acto administrative de
naturaleza especial, ya que tinicamente produce efectos en el ambito proce-
sal, de aqui que no sea admisible la impugnacién directa ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa de la declaracién de lesividad. Como dice una
sentencia de 6 junio 1933, «io teniendo otro alcance la declaracién de
lesividad que el de un tximite previo para interponer recurso contencioso-
administrativo... constituye una facultad discreccional, tanto- mas légica
cuanto que no envuelve nunca una resolucién definitiva». Por eso—segin
S de 11 abril 1955—la declaracién de lesividad sélo procede cuando la
Administracién la adopta por propia iniciativa y la contemplacién de
los mismos supuestos de hecho a lo establecido en anteriores decisiones,

el interés directo era o no suficiente para demandar la anulacién de un acto, A partir
del art. 391 del texto articulado de la LRL de 1950, el problema qucedé resuclto al
declarar que las Corporaciones loecales podrian impugnar sus acuerdos cuando im-
plicaren «vulneracién de un derecho administrativo a la referida Corporacién o viola-
cién de leyes o djsposiciones administrativas que motiven el recurso de anulacién».

Pero, en realidad, centrado el problema a las clases de pretensién, y no refirién.
dose al de la legitimacién activa, es indudable que, ain antes de la LRL, era admisi.
ble una pretensién de anulacion; es mas, normalmente, en un proceso de lesividad, lo
que se pretende del Tribunal es que anule el acto objeto de la pretensién.

(29) GonziLez Pirez, La declaracion de lesividad, RAP, num. 2, pp. 57.76.
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pero en modo alguno cuando su actividad se desarrolla a instancias de un
administrado que invoca preceptos legales v circunstancias de hecho que
anteriormente no se habfan admitido o no concurrian,

¢’) Presupuesto del proceso de lesividad. La declaracion de lesividad
es presupuesto de la pretensién de lesividad. Como ha sefialado una S de
20 enero 1936, la declaracion de lesividad es un tramite inexcusable para
el ejercicio del recurso de lesividad; su finalidad es, precisamente, la de:
«autorizar la admisién y trdmite del correspondiente recurso» (30). La
declaracion de lesividad—ha dicho el Tribunal Supremo (31)}—no es
otra cosa que un recurso de caracter excepcional que se otorga temporal-
mente a Jas Corporaciones para que puedan convertir en contenciosa una
materia gque por razén del tiempo estaba fuera de loc limites normales de
toda cuestion».

Como tal requisito o presupuesto procesal, esta sometido al régimen
general. Por tanto, si no existiere declaracion de lesividad, o adoleciere
de algun vicio el Tribunal debera declarar «la inadmisibilidad del recurso
contencioso-administrativo», pues, ain cuando el supuesto no se contem-
pla expresantente en el art. 82, L), dada la naturaieza de requisito previo
consagrada en la propia Ley (art. 56, parrafo 1) y su analogia con el caso
previsto en el apartado e) del art. 82, ha de aplicarsele el mismo régimen,
y, por tanto, admitirse la posibilidad de alejar el defecto en el tramite de
defensas previas previsto en el art. 71, L). Ahora bien, ha de admitirse la
posibilidad de subsanar el defecto, segin el art. 129, L), a no ser que, por
haber transcurrido el plazo fijado en el art. 56, L], no fuere ya posible
la declaracion de lesividad.

¢) Fundimento.—En realidad, el fundamento de la declaracién de
lesividad esta en que, siendo el proceso de lesividad excepcional, se quiere
asegurar que la Administracién. antes de iniciarle, esta cenvencida de la
lesion, obligandola a dictar formalmente tal declaracién, cuyo régimen
juridico vamos a examinar a continuacién, distinguiendo entre los requi-
sitos ¥ los efectos de la misma.

2. Regquisitos.

a) Subgetivos.—Como en todo acto administrativo, el primer elemento
esencial es la competencia. Es necesario que la dcclaracién de lesividad
se haga por el 6rgano que tiene atribuciones para ello.

{30) La jurisprudencia es reileradisima. Cfr., por ejemplo, Ss 10 mayo ¥ 6 junio

1933 y 28 novijembre 1934, 20 enero y 8 mayo 1936 y 9 febrero 1942.
(31) S 28 septiembre 1939,
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a’) Segun el art. 56, parrafo 1, LJ, es necesario que la lesividad se
declare por un érgano de la propia Administracién que dicté el acto. La
declaracién de lesividad de un acto de una provincia, de un Municipio
o de una Entidad institucional, no puede hacerse por el Estado (32).

b’) Ahora bien, dentro de la Entidad con capacidad para ser parte
en el proceso ;a qué érgano corresponde la competencia para hacer la
declaracién de lesividad? Conviene distinguir las distintas entidades que
pueden adoptar la posicién de demandantes :

a’”} Si el aclo emanare de la Administracién del Estado, en principio,
la competencia corresponde al Ministro del Departamento en que se dicté
el acto lesivo, El art. 56, parrafo 2, L), dice que «Ja declaracién de lesi-
vidad debera revestir la forma de Orden Ministerial». Ahora bien, es po-
sible senalar los signientes supuestos especiales :

a’’) Que el Consejo de Ministros tiene competencia para acordar la
lesividad de los actos dictados por cualquier Departamento ministerial.
Asi lo disponia el art. 7 del viejo RC y la Ley vigente en el articulo 56,
parrafo 3. '

b)) Que si ¢l acto lesivo emana del Jefe del Estado, en virtud de
elementales principios de jerarquia, sera el propio Jefe del Estado el que
deba declarar la lesividad.

¢'’) Si el acto emana de varios Departamentos ministeriales (Orden
conjunta). la lesividad debera acordavse por los mismos Ministros que
adoptaron el acto lesivo.

b’’) Si el acto emanare de cualquier otra Entidad, la declaracién de
lesividad compete al érgano supremo de la Entidad (33). Por tanto, si se

(32) Asi, no podra declararse lesivo por la Diputacién un acuerdo del Avuntamien-
to, segan S de 30 mayo 1934, que recoge la doctrina sentada en las de 20 abril 1906,
21 noviembre 1904, 16 enero 1903, ni siquiera el acuerdo recaido en apelacién de aquél,
«porque no obedecié a propia iniciativa de la Corporacién en funcién gestora ,y todo
ello excluye que ésta inste una declaracién de lesividad por acucrdos que en su origen
adopté el Avuntamienton. El A de 12 mayo 1892 establece que la Ley no autoriza a
los Ayuntamientos, que son el grado inferior de la Administracién, para declarar lesi.
vas las Reales Ordenes dictadas en asuntos que les intercsan, debiendo estimarse ra-
cionalmente limitada dicha facultad a los acuerdos dictados por los mismos que hubieren
quedado firmes por no haber cido reclamados teniendo declarada la jurisprudencia
que, al impugnar rescluciones de la Adminijstracion Central estan sometidos a las mis.
mas reglas que los particulares. En esta misma direccion: Ss de 6 febrero y 1% marzo
1892. Un A de 31 de enero de 1896 seiiala que la declaracién de lesividad sélo puede
hacerse por la autoridad que la dicté vy no por los Ayuntamientos o Corporaciones res-
pecto de acuerdos dictados por sus superiores jerarquicos.

(33) Goxzatez PErez, La declaracion de lesividad, cit., p. 67.
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trata de una Provincia, correspondera a la Diputacién provincial, y si de
un Municipio, al Ayuntamiento en Pleno (34).

b) Objetivos,—En cuanto al objeto, no es necesario que la declaracién
de lesividad se refiera a los intereses econémicos. Con arreglo a la nueva
Ley, (art. 56, parrafo 1), basta que se declare lesivo «a los intereses pu-
blicos, de caracter econémico o dc otra naturaleza» (35).

¢) De la actividad.

a") Lugar. La lesividad debera acordarse en el lugar en que, segin
los casos, puede dictarse el acto en que se concreta. Por ejemplo, si se trata
de declarar lesivo un acto municipal, como la declaracién de lesividad se
hara por acuerdo del Ayuntamiento, éste debera adoptarse en la Casa Con.
sistorial o’edificio habilitado al efecto (art. 187, ROF) y si se trata de um
acuerdo provincial, en el Palacio provincial o edificio habilitado al efect.
(art. 243, ROF),

b’) Tiempo. Si bien el proceso de lesividad debe iniciarse en el plazo
de dos meses, como el ordinario (art. 58, parrafo 3, LJ), existe un privi-
legio importantisimo de la Administracion en el mismo, ya que’ dicho
plazo no se cuenta desde que se dicté €l acto que se impugna, sino que se
cuentan «desde el dia siguiente al en que la resolucién impugnada se de-
clare lesiva para los intereses publicos» (art. 58, parrafo 5, LJ). Y el plazo
para hacer la declaracién de lesividad es de cuatro afnos. Existen, por
tanto, dos fases de tiempo perfectamente definidas (36): una, durante la
cual la entidad administrativa puede declarar lesivo el acto administrativo;
otra, durante la cual debe incoarse el proceso, de tal modo que se deben
cumplir ambas, y si, ain entablandose el recurso dentro de los tres meses
siguientes a la declaracion de lesividad, no se hizo ésta en el de cuatro
afios contados a partir del momento en que se dicté el acto, se entendera
prescrita la accion administrativa (37). Muy interesante es el caso con-

(34) AvcaLi-Zavora, Lo contencioso-administrativo, cit., p. 61.

(35) De este modo queda superada la jurisprudencia dictada en aplicacién de la
Ley anterior, que exigia lesion conjunta de derecho e intereses econémicos.

{36) «El derecho reservado a la Administraciéon para jmpugnar en via contenciosa
sus propias resoluciones que se declaren lesivas para sus intereses se hélla subordinado
a la puntual observancia de dos periodos de tiempo: uno, de cuatro afos, desde que
se dicté la resolucién que ha de ser impugnada, y otro, de tres (hoy dos) meses, con-
tados desde el dia siguiente al que en que recaiga aquélla declaracién.» S 29 enero
1942. En el mismo sentido: Ss 5 octubre 1896, 7 mayo 1911, 12 mayo 1936, 29 enero
1942, 24 abril 1944, 14 junio 1946, 3 julio 1946, 26 junio 1947, 8 julio 1947, 3 maye
1947, 7 octubre 1548.

(37) As 18 junio 1907 y 10 julio 1941, y Ss 7 julio 1922 y 7 octubre 1932.
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tratio; es decir, cuando habiéndose declarado lesivo el acto la Admuuis-
iracién ha dejado transcurrir el plazo de dos meses para iniciar el pro.
cesc. ;puede hacer una nueva declaracién de lesividad si ello esta dentro
del plazo de cuatro afios? La jurisprudencia ha dado una respuesta nega-
tiva, estableciendo que cuando la declaracion de lesividad es valida «no
puede repetirse, aunque al formularla distintas veces esté vigente el plazo
de cuatro aitos marcado en la Ley, y... el término para presentar la de-
manda arzanca de la mencionada declaracién, ura vez adoptada en las
debidas condiciones» (38). Ahora bien, una objeccién podia oponerse a
"esta doctrina: que ésto haria posible que cualquier Corporacién muni-
vipal o provincial, en su deseo de evitar maliciosamente una lesividad
posterior, la acordara por si propia, dejando después intencionadamente
transcurrir el término trimestral sin acudir a los Tribunales. Al pasc .de
esta objeccién ha salido el propio Tribunal Supremo en una sentencia
de 16 de marzo de 1945, afirmando que «tan deplorable y maliciosa con-
ducta implicaria ir contra sus propios actos, aparte.de que pudiera ser en-
gendradora de graves responsabilidades de indole no administrativan (39).
Hechas las cbservaciones que preceden, vamos a examinar en <concreto
el régimen juridico del plazo de cuatro afios que tiene la Administracién
para hacer la declaracién de lesividad, plazo introducido por la Ley de 1888
que venia a modificar e] régimen existente con anterioridad (40). De todos
modos, pese’ a la limitacion que este plazo implica respecto del sistema
anterior, supone un verdadero privilegio de la Administracién (41):

(38) A 1 diciembre 1943.

(39) En esta dltima sentencia se sefiala que el segundo acuerdo declarando la le- .
8i0n no es mis que una ratificacion del primero, tomado exclusivamente con el objeto
de interrumpir la preseripcién de accién, declarando que por el segundo no queda
interrampido el plazo de tres meses para la interposicion del recurso, ya que de mo
entenderlo asi, mediante periédicos acuerdos, se iria prorrogando el expresado plazo
indefinidamente.

(40) Por ello, el art. 7.°, parrafo octavo, in fine, dc la Ley de 1888, establecia:
«Para los expedientes ya resucltos, el plazo de cuatro afios correrd desde el dia siguiente
a la publicacién de la Ley de 13 de diciembre de 1888». Abora bien, como establecié
rectamente una S de 5 diciembre 1896, este plazo se referia a aquéllos asuntos que no
tenjan ya un plazo fatal que habia expirado, como eran los regulados er la Ley de -
31 diciembre 1881, cuya base quinta sefial¢ un plaze de diez afios. En estos casos, el
plazo para hacer la declaracién de lesividad seria el de diez afios, sin que la publi-
cacién de la Ley de 1888 supusiera un criterio favorable a fin de abrir nuevo plazo,
pues ésto iria en contra del sentido del precepto contenido en la Ley de 1888.

(41) En cuanto supone una ampliacién extraordinaria del plazo para iniciar cl
proceso. Cfr. ALFaro, Tratado completo de lo contencioso-administrativo. Madrid, 1875,
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a’’) En cuanto al momento inicial del plazo, la L) dice que empezara
a contarse desde la fecha en que hubiese sido dictado el acto, mientras
que cuando habla del plazo de dos meses, dice desde el dia siguiente a
haberse dictado la declaracién de lesividad, por lo que parece que mien-
tras en este ultimo easo sigue la regla general de dies a quo non compu-
tatur in termino, en el primero se aparta. No obstante, también en este
ultimo caso debe aplicarse la regla general, y no puede empezarse a
contar el plazo a partir de un acto que sea reproduccién de otro ante-
rior (42). Ha habido un régimen especial que hoy sélo tiene la impor-
tancia de mera referencia histérica: los actos de la Dictadura, que, para
declararlos lesivos, el plazo de cuatro afios debia empezar a comntarse desde
la caida de aquélla (43)., Como dice un A de 8 julio 1947, el texto legal
no admite excepciones, ni permite arrancar para el cémputo del plazo de
cuatro afios de fecha diferente a la de la resolucién impugnada.

b”’) En cuanto al cémputo del plazo, se contara por afios enteros.

¢’} Al no haber regla especial respecto al dia tltimo, habra que
aplicar las reglas generales y se contara el dia del vencimiento, y si el
iltimo fuese inhabil, se entendera prorrogado hasta el primer dia habil
siguiente (44).

¢’) Forma. La forma dependera del 6rgano competente para acor-
dar la lesividad : arts. 24 y 25, LR], si se trata de actos del Estado; arts.
187 a 211 y 222 a 242, ROF, si de actos municipales (45), y arts. 243 a 249

pp. 280 y ss., y GaLLOoSTRA, Lo contencioso-administrativo, Madrid, 1881, pp. 430 y ss.

Y, de mantenerse tal privilegio, 16gico es que se limite en el tiempo a un plazo
prudencial. Quizas ello nos catalogue en la linea de los que Garcia pE ENTERRIA (Cfr. La
configuracion del recurso de lesividad, cit., p. 148) llama «autores tardios» que, en
general, desde la palestra de la abogacia y ya en la Restamracién, sustituyen a las pri-
meras y espléndidas ‘promociones de administrativistas y enfrian la pasién del Go-
bierno que éstos, desde Javier pE BURcOs o COLMEIRO, habian puesto en las primeras.
construcciones de nuestro Derecho». Pero sjempre sera preferible ésto a alinearnos
entre aquéllos que, movidos por una eunorme «pasién de Gobierno», defienden sistema
tan arbitrario como el que supone que la Administracién, con olvido de la elemental
idea de la seguridad juridica y del concepto mismo de la anulacién, pueda en cualquier
momento, sin sujeccion a plazo, privar de efectos a sus actos declaratorios de dere-
chos».

(42) Por eso, una S de 27 noviembre 1912 establece que al no ser el acto impug-
nado reproduccién de otro anterior—como habia opuesto el demandado—, se empezara.
a contar a partir del mismo.

(43) Decreto-Ley de 20 de abril 1931, S. 5 febrero 1942, A. 25 abril 1942.

(44) Cfr. tomo I, péags. 467-469.

(45) De aqui que un A. de 2 diciembre 1943 declarara nulp la declaracion de lesi-
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si de acuerdos provinciales. EI problema esta em si para la validez del
acto se exige algiin acaecimiento anterior (presupuesto) o alguro poste-
rior (condicién). 4

a””) Presupuesto. Tanto si se trata del Estado ¢ de una Entidad local, -
la legislacién respectiva suele exigir el dictamen previo de sus asesores
juridicos respectivos. En efecto :

a’’) Si se trata del Estado, el art, 14 del Reglamento organico de
la Direccién General de lo Contencioso preceptua que debe informar la
Seccién de lo contencioso (46).

b™’) Si se trata de uma Entidad local, el art. 370, LRL (art. 338,
ROF), exige el dictamen previo de abogado para el ejercicio de accio-
nes. Ahora bien, como el requisito previo para deducir una pretensién
es la declaracion de lesividad, es logico que el dictamen preceda a esta de-
claracién, como ha entendido reiterada jurisprudencia. En este sentido,
Ss. de 23 febrero y 22 mayo 1944 y 17 marzo 1953.

b’y Condicién. Se ha planteado el problema de si es necesario noti-
ficar la declaracién de lesividad a los interesados, problema resuelto en
sentido negativo por la S de 21 abril 1952, lo que es una consecuencia
de su especifica naturaleza.

3. Efectos.

a) La declaracion de lesividad que retne los requisitos sefialados pro-
duce sus efectos normales, que son bien limitados, consecuencia de su na-
turaleza juridica: al ser un presupuesto procesal, no tiene mas valor que
el de autorizar la admisién y tramitacién del mismo; pero es el érgano ju-
risdiccional competente el que tendra que declarar si, efectivamente, existe
lesién y, en consecuencia, anular el acto objeto de la misma. En este sen-
tido se ha pronunciado reiterada jurisprudencia; v. gr., Ss. de 29 octubre

vidad hecha por un Ayuntamiento, porque, al ser convocada la sesién extraordinaria
en que se acordd, no se expresé en la convocatoria el objeto de la sesién.

(46) Si bien no se trata de un verdadero presupuesto de la declaracién, sino de
una norma de cardcter interno, cuyo incumplimiento no dara lugar a la invalidez de
Ia declaracién. -

Cuando estaba vigente el anterior Estatuto de la Direccién General de lo Conten-
cioso, se planteé el problema de sj se exigia el asesoramiento de los Abogados del Es-
tado respecto de las declaraciones de lesividad hechas por los Municipios, resolviéndole
en sentido negativo ——como era logico— la Circular de la Fiscalia del Tribunal Suapre.
mo de 27 enero 1931, que djce que tales disposiciones que exigen el informe de los Abo-
gados del Estado «se refieren a la Administracion general del Estado, no a la local,
provincial y municipal, que se regia, no por aquel Estatuto, sino por sus leyes orga-
nicas, en las cuales nada se dispone respecto del requisito previo que nos oecupa».
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1910, 7 enero 1911, 3 febrero 1923, 25 octubre 1930, 9 noviembre 1932,
10 mayo 1933, 29 junio y 28 noviembre 1934, 20 enero y 8 mayo 1936,
2 octubre 1939, 9 febrero 1942, 7 octubre 1945, 31 mayo 1949, 1 febrero
1952 y 27 marzo 1957.

b) Consecuencia de este caracter es que si la declaracién de lesividad
adolece de algun defecto, no producira sus efectos normales Y, por tanto,
el Tribunal debera declarar la inadmisibilidad del «recurso contencioso-
administrativon. bien de oficio o a instancia de la parte demandada, lo
que podra alegar en los momentos del procedimiento que la ley arbitra
para alegar defectos procesales, y, como todo defecto procesal, estara so-
metido al régimen de subsanacién que la lay regula.

III. PROCEDIMIENTO.
A. 1Iniciacién: demanda.’
I. Nociones generales.

a) A diferencia del proceso ordinario, que se inicia con una «de-
-manda puray, —el Hamado escrito de interposicion del recurso conten-
cioso-administrativo—, limitada a solicitar la iniciacién de un proce-
so (47), en el proceso de lesividad, el proceso se inicia con una «deman-
da mixta», es decir, con un escrito en el que el demandante no se limita
a solicitar la iniciacién del proceso, sino que contiene la pretensién. Se
trata, por tanto, de una «demanda» en el sentido en que emplea el tér.
mino nuestro Derecho positivo (art. 524, Lec; art. 67, LJ). Este diferente
régimen es explicable. Porque si €l funidamento del régimen de iniciacién
del proceso ordinario radica en que el demandante inicamente podra for-
mular debidamente la pretensién cuando haya examinado el expediente,
imponiéndose la diferenciacién entre el acto de iniciacién y el de formula-
cién de la pretensién, como en el proceso de lesividad la parte demandante
tiéne en su poder el expediente en que se dicté el acto que da lugar al
proceso, es légico que simultineamente solicite la incoacion del proceso,
formule la pretensién y presente el expediente (48).
(47) Tomo II, pags. 498-500.
(48) Vrvanco, El juicio contencioso-administrativo, 2.2 ed., La Habana, 1944, pa-
gina 193,
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b) El articulo 57, parrafo 4, L], dice: «El recurso contencioso-admi-
nistrativo formalizado por la propia Administracién autora de algin
acto declarado lesivo, se iniciara con la presentacién de la demanda a que
se refiere el articulo 67, a la que se acompaiiara el expediente administra-
tivo». Y reiterada jurisprudencia dictada con arreglo a los precedentes del
articulo de la nueva Ley, declara mal iniciado el proceso que lo fué con
el «escrito de interposicién del recurso contencioso-administrativon. Pues
——como dice una S de 29 de enero 1946—, «siendo reiterada jurisprudencia
de esta jurisdiccién del TS (Ss 26 enero 1941, 21 abril 1942 y 23 diciem-
bre 1943) que la Administracion piblica, efectivamente, tiene para inter-
poner sus acciones ante el Tribunal tramites distintos de los establecidos
para los particulares... al iniciar este recurso dejé incumplido lo dispuesto
en el articulo 41, en relacién con el 23, LG, al no interponer la demanda
acompafiada de todas las copias para las partes que debieron ser deman-
dadas y del propio expediente». :

¢) El problema que se plantea es el del tratamicnto juridico de esta
infraccién procesal. Parece evidente que la iniciacién del proceso sin pre-
sentar el cscrito de demanda con los requisitos exigidos en el articulo 69,
L], constituye una de las causaz que dan lugar a la «inadmisibilidad del
recurso contencioso-administrativo», segun el articulo 82, apartado g), LJ.
Ahora bien, dada la norma contenida en el articulo 129, L], ha de admi-
tirse la posibilidad de subsanar el defects, por lo que ha de considerarse
superada por la nueva legislacién la doctrina jurisprudencial anterior que
considera «prescriia la accién» cuando no se prescniaba el «escrito de de-
manda» con todos los requisitos, atin cuando se presentare dentro de plazo
el escrito de interposicién (49).

2. Requisitos. .

a) Subjetivos. La demanda debera formularse ante el érgano juris-
diccional compctente por quien ostenta representacion procesal de la enti-
dud demandante, no siendo necesaria la especificacién mediante nombres
v apellidos cuando corresponda al Abogado del Estado (bastara la desig-
nacién de «El Abogado del Estado, en nombre de...»), y dirigirse contra
las personas que estén legitimadas pasivamente como demandadas. Se da
en este punto una diferencia importante respecto del proceso ordinario,
pues asi como en éste no es necesaria la designacién expresa de los deman-
dados, si lo es en el proceso de lesividad, ya que el art. 5, L), impone el

(49 Guartra, El procsoe administrativo de lesividad, cit., pag. 149.
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emplazamiento individual de los demandados en la forma prevista para
el proceso civil. Y reiterada jurisprudencia ha considerado que existia un
_defecto procesal cuando la Administracién, al formalizar una demanda de
lesividad, «no designa concretamente los demandados» (Ss 21 abril 1942,
23 diciembre 1943, 5 nov, 1956; A. 10 julio 1941). La jurisprudencia citada
exige, ademas, que se exprese el domicilio de los demandados, si fuere cono-
cido. Si bien con arreglo a los preceptos de la nueva Ley, la omisién de la
cita de los demandados constituira un defecto susceptible de ser subsanado.
Caso de no subsanarse, la sentencia que en su dia se dicte sera inoperante, al
nio producir efectos respecto de quien rio fué parte <n el proceso por no haber
sido emplazado personalmente, por omision de la Administracion de-
mandante.

b) Objetivos. Como se trata de una «demanda mixta», la misma debe
contener la pretensién procesal debidamente identificada, en cuanto a o
que se pide» (art. 524, Lec) y al fundamento (50).

¢) De la actividad.

a") Lugar. Se siguen las reglas generales: El «escrito de demanday,
por tanto, debera presentarse en el lugar en que tenga su sede el érgano
jurisdiccional competente.

b’) Tiempo. Como se trata del escrito que inicia el proceso, debera
presentarse dentro del plazo que seiiala el articule 58, parrafo 5, LJ, es
decir : «de dos meses», plazo que se somete al régimen comun de los pla-
zos que vienen dados por meses, con la especialidad de que el momento
inicial sera €l «dia siguiente al en que la resolucién impugnada se declare
lesiva para los intereses publicos» (51).

¢’} Forma. En cuanto a la produccién decl acto, se aplican las reglas
generales—debera redactarse en castellano y segun la forma de las deman-
das del proceso ordinario—. Pero en cuanto a la recepcion del acto. se
dan algunos requisitos especiales en cuanto a los acaecimientos que deben
precederle (presupuestos), acompaiiarle o sucederle (condiciones).

a’") Presupuestos. Si entre los presupuestos del acto de iniciacién del
proceso ordinario figura el haberse interpuesto previamente recurso de
reposicién, en el proceso de lesividad la declaracién de lesividad viene
a sustituir al recurso de reposicién (art. 56, Lj), cuyo régimen juridico
ya se ha cstudiado.

(500 Tomo 1I, pags. 339-350.
(1) Tomo II, pags. 466469 y 516-520,
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b’) Documentos que han de acompariar al escrito. El régimen espe-
cial del proceso de lesividad implica la no aplicacién al mismo de la norma
contenida en el parrafo 2 del art. 57, LJ, sobre los documentos que han
de acompaiiar al escrito de iniciacién del proceso, En el proceso de lesi-
vidad, acompaiiaran a la demanda los documentos siguientes :

1l Expediente administrativo. Segun disposicion expresa del art. 57,
parrafo 4, L), a la demanda «se acompafara el expediente administrati-
vo». El precepto legal no deja lugar a dudas:, al referirse al expediente
administrativo, es necesario que se trate de] expediente completo, pues en
otro caso los demandados podran solicitar sea completado, de conformidad
a lo dispuesto en el art. 70, LJ. Reiterada jurisprudencia ha considerado
mal formulada la demanda a la que no se acompaiia el expediente (v. gr.,
Ss de 26 marzo y 15 noviembre 1941, 21 abril 1942, 23 diciembre 1943 y
29 enero 1946), pero no exigia se acompaiiara la declaracién de lesividad
(Ss 21 marzo 1922 y 4 julio 1927). Esta direccion jurisprudencial no es
acertada, pues si, segin el art. 56, L], la declaracién de lesividad consti-
tuye un presupuesto del proceso, recae sobre la demandante la carga de
acreditar que se cumplié aquel requisito, pues en otro caso se declarara
la inadmisibilidad del «recurso contencioso-adminisirativo».

2.° Dictamen previo de Letrado. Si la demandante es una Entidad
local, debera acompanar el dictamen previo de Letrado exigido por el
art. 370, LRL, documento al que se refiere el art. 57, parrafo 2, apartado
d), LJ, que no hay inconveniente en aplicar al proceso de lesividad. Reite-
rada jurisprudencia se ha referido a este requisito, seitalando que mientras
no se presente aquel documento quedara sin curso la demanda (Ss 20 no-
viembre 1935, 16 marzo y 23 noviembre 1945, 16 mavo 1946, 25 abril v
11 octubre 1947, 12 febrero 1949, 23 octubre y 1 diciembre 1950, 17 marzo
1953), si bien no hace falta que se acompaiien los documentos originales,
ni siquiera testimonio de ellos, sino que bastara que el Secretario certifique
que se emiti6 el dictamen (As 9 febrero, 9 marzo y 4 diciembre 1950). En
realidad la no presentacién de éste como de los demis documentos que
han de acompafiar a la demanda, constituiria un defecto procesal de fos
que dan lugar a la inadmisibilidad del «recurso contencioso-administrati-
vo», pero susceptible de subsanacion segiin el art. 129, LJ. Ahora bien, es
subsanable la presentacién del dictamen emitido antes de formalizar la
demanda; pero no sera subsanable la omisién de dicho dictamen antes de
formalizar la demanda.
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3.2 Copias de escrito y documentos. Como el art. 65, L], exige que el
emplazamiento de los demandados se lleve a cabo individualmente en la
forma prevista para el proceso civil, es necesario que se acompafen a
la demanda tantas copias del escrito y documentos cuantos sean los de-
mandados (art. 515, Lec) (52). Y asi lo ha exigido reiterada jurisprudencia,
como las Ss de 15 noviembre 1941, 21 abril 1942 23 diciembre 1943 y 29
enero 1946. :

3. FEfectos.

a) Juridico-materiales. Como en el proceso ordinario, la iniciacién
de un proceso de lesividad no supone obstaculo alguno a la ejecucién
del acto objeto de la pretensién (art. 122, LJ; art. 34, LR1). Pero como la
ejecucion del acto constituye facultad mas que deber de la Administracién,
el problema queda de hecho y casi siempre somectido a su criterio; en
definitiva, depende de ella que durante la tramitacién del proceso se eje-
cuten o no los actos objeto de la pretension deducida (53).

b) Juridico-procesales. Se aplican las reglas del proceso ordinario so-
bre litispendencia. Y como el proceso se inicia con el escrito en que se
deduce la pretensién, no surgen los problemas que en aquél acerca de en
qué momento se operan los efectos tipicos de la litispendencia (54).

B. Tramitacion ulterior. Presentada la dernanda, la tramitacién viene-
a ser la misma que en el proceso ordinario, con las modificaciones impues-
tas por el hecho de que se refundan en un solo escrito el de «interposicién
del recurso contencioso-administrativo» y el llamado «escrito de deman-
day, tal y como se resumen a continuacion :

1. Publicacion de,anuncios en el «B. O.». La publicacién en ¢l «B. O.»
del anuncio de la interposicién del recurso contencioso-administrativo, se
regula en el art. 60, L]. Se ordenara en el siguiente dia habil a la presen-
tacion de la demanda.

2. Tramite de udmision. El trimite de admisién a que se refiere el
art. 62, L], tendra lugar al presentarse el «escrito de demanda». Y como
a ésta, segun vimos, ha de acompaiiarse el expediente administrativo,
cuando el Tribunal ejercite 1a facultad reconocida en aquel articulo no
tendra necesidad de reclamarle, como cn los demas casos.

3. Emplazamiento y personacion.

(52) Cfr. ut supre, ap. 1I.

(53) Tomo II, pigs. 524-525; ALrcari-Zamors, Lo contencioso-administrativo, Bue-
nos Aires. 1943, pag. 59. .

(54) Tomo Il, pags. 527-530.
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a) La publicacion del anuncio ordenada por el art. 60, L], servira
de emplazamiento a los coadyuvanles (art. 64, parrafo 2, LJ), pero no a
los demandados respecto de los cuales el art. 65, L], exige que el empla-
zamiento se haga individualmente, en la forma prevista para el proceso
civil (55). ' '

b) Los demandados en el proceso de lesividad deberin «comparecer
en el plazo de nueve dias, a contar del siguiente al emplazamiento en dicha
forma» (art. 66, parrafo 2, LJ). y «si no se personaren oportunamente,
continuara el procedimiento, sin que haya lugar a practicarles, en estra-
dos o cualquier forma, notificacién de clase alguna» y «si se personaren
posteriormente, se les tendra por parte sin que por ello pueda retrotraerse
ni interrumpirse-el curso del procedimiento» (articulo 66, parrafos 3 v 4,,’
LJ) (56). ’

4. Intervencion de los coadyuvantes de la Administracion demandante.
Como, segin el art. 30, parrafo 2, LJ, se admiten coadyuvantes de la Ad-
ministracién, publicado el anuncio en el «B. O.», segin el art. 60, LJ,
podran comparecer los que tuvieren interés directo en la anulacién. Si se
personiaren antes de dar traslado para contestar a la demanda a los de-
mandados que se hubiercn personado, el Tribunal acordari que se les
entregue el expediente, de conformidad a lo dispuesto en el art. 67, L], para
que deduzcan las alegaciones que estimen’ oportunas, para coadyuvar a
la pretensién de la Administracién. ‘

5. Defensas previas. Se aplicaran las reglas del proceso ordinario
(arts. 71 a 73, LJ), v, por tanto, «los demandados y coadyuvantes podran
alegar, dentro de los cinco dias siguientes al emplazamiento para la con-
testacién, los motivos que con arreglo al art. 82, pudieran determinar la
falta de jurisdiccion, la incompetencia del Tribunal o la inadmisibilidad
del recurson. '

6. Contestacion a la demandq. Se regird por las reglas del proceso
ordinario, con la especialidad de que unicamente se dara traslado para
ello a los que se hubieren personado en el plazo previsto en el art. 66, LJ.

1. Prueba. También se rige por las reglas genecrales. Pero la juris-
prudencia ha destacado el valor de ciertos medios de prueba. Por ejemplo,
en S de 2 diciembre 1933, se dice: «Como ya ha dicho también la juris-
prudencia de la Sala, en caso analogo de supuesta lesividad, puede in-

(55) Arts. 525 y 326, Lec. Cfr. tomo II, pdgs. 605-606.
(56) Tomo II, pags. 264-271.

153



JESUS GONZALEZ PEREZ

vocarse en favor de la resolucién recurrida el dictamen del Consejo de
Estado, que propuso un acuerdo sustancialmente idéntico al que prevalecié
en la R. O. recurrida, porque seria absurdo suponer, aunque otras prue-
bas no hubiera, que el mis alto Cuerpo consultivo de la Nacién propu-
siera una resolucién lesiva para los intereses del Estado».

8. Tramitacion ulterior, Se aplican sin especialidad alguna, las normas
del proceso ordinario.

IV. Erkecros.
A. Efectos juridicos.

1. Efectos juridico-materiales. Como el proceso de lesividad consti-
tuye el instrumento idéneo que la Ley arbitra para anular aquellos actos
administrativos declaratorios de derechos, la sentencia que en los mismos
se dicte producira importantes efectos en las relaciornes juridico-materiales.

a) Si es desestimatoria del «recurso contencioso-administrativo», si-
guiendo las reglas generales, se limitari-—dado su caracter declaratorio—
a dar firmeza a la relacién juridica a que la misma se refiere. Por consi-
guiente, al limite de la potestad revocatoria consistente en tratarse de acto
declaratorio de derechos (art. 37, LJ) habra que aiadir el que supone la
existencia de una sentencia confirmatoria del acto. La confirmacién del
acto por el Tribunal implicara un reconocimiento de su validez y la des-
estimacién de los supuestos vicios de anulabilidad aducidos por la Admi-
nistracién demandarite. De aqui que si el interés piiblico impusiera privar
de efectos al acto que fué objeto de la pretensién desestimada, a la Admi-
nistracién no le quedaria otro camino que el de la expropiacién forzosa
de los derechos que en aquél tuvieron origen (57).

b) Si es estimatoria del «recurso contenciosn-administrativo», se tra-
tard de una sentencia conslituitiva que, al anular un acto declaratorio de
derechos, producira la extincién de las relaciones juridicas derivadas del
acto. Admitida la posibilidad de que la Administracion pueda, al margen
del proceso de lesividad, privar de efectos a sus actos radicalmente nulos,
el proceso de lesividad queda reducido a los supuestos de anulabilidad,
por lo que al tratarse de «anulacién», v no de declaracién de nulidad, los

(37Y Tomo 1T, pags. 731-735.




FEL PROCESO DE LESIVIDAD

efectos operan desde el momento en que la sentencia se pronuncia por la
anulacién.

2. Efectos juridico-procesales. En cuanto a los efectos juridico-pro-
cesales declarativos—cosa juzgada—, no se da ninguna especialidad en el
proceso de lesividad : se aplican las reglas generales, Tampoco se dan,
en principio, en orden a los efectos ejecutivos, aun cuando en algin
punto concreto no se aplican las normas comunes, concretamente, aquella
que impide suspender o inejecutar las sentencias confirmatorias del acto,
pues el art. 105, parrafo 5, después de seiialar dicha regla general, anade:
«Salvo las dictadas sobre recursos interpuestos por la misma contra sus
actos declarados lesivos» (58).

B. Efectos economicos.

Se aplican, sin excepcién alguna, las normas comunes sobre costas y
beneficio de pobreza. Las dudas planteadas en alguna decisién jurispruden-
cial y en la doctrina acerca de si el principio de gratitud que rige en los
procesos cuyo ebjeto son pretensiones deducidas en relacion al acto de una
Entidad local se aplicaba a los procesos de lesividad incoados por las enti-
dades locales, han sido superadas (59).

(58) Tomo II, pigs. 781-783.
(59) Tomo I1, pags. 820-823.
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JURISPRUDENCIA



En nuestro comentario monogrifico aparecido en el nimero
anterior de esta REVISTA bajo el titulo Las concesiones de dominio
publico a titulo de precario se deslizaron inadvertidamente algunas
expresiones que, si desprovistas en la mente del autor de toda do-
blez, han podido dar pie a interpretaciones que envuelven un
segundo sentido muy grave y totalmente deslizado de la intencién
del comentarista. A la vez que aclaramos piblicamente nuestra
posicién, que en ningiin momento quiso apartarse de las reglas
de sana critica que han inspirado toda nuestra labor, aunque otra
cosa pudiera desprenderse del texto, lo.que lamentamos profun-
damente, queremos reafirmar aqui nuestros sentimientos de res-
peto y aprecio por la obra del mas alto Tribunal, como en otros
escritos hemos tenido ocasién de manifestar, y ofrecer a sus dig-
nos componentes nuestras excusas mas sinceras por las molestias
que de forma absolutamente involuntaria hayamos podido cau-
sarles.

ManueL PERez OLEa.

N. e Lo R.—Aunque el Consejo de Redaccién de la ReviSTA DE ADMINISTRACION PU-
BLICA, por respeto a la libertad intelectual de sus colaboradores, deja a la plena respon-
sabilidad de los autores los juicios que se incluyen en los articulos que piblicamente
firman, sin embargo, en este caso, y por el equivoco que el texto a que se refiere ha podido
suscitar, el Consejo de Redaccidn ratifica la explicacién anterior de su colaborador sefior
Pérez Olea, sumindose especialmente a la expresién sinccra de respeto y profunda esti-
macién por el Tribumal Supremo, cuya labor ha procurade resaltar y edtudiar siempre
como uno de los factores fundamentales de nuestra vida juridica y politica.

Madrid, 28 de marzo de 1958.



