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RESUMEN.

Este trabajo analiza las posibilidades impugnatorias de las normas administrativas
invalidas, en particular, cuando incurran en nulidad de pleno derecho, a través del

procedimiento de revision de oficio, a instancia de los interesados.

PALABRAS CLAVE.

Disposiciones administrativas radicalmente nulas y anulables, procedimiento de

revisién de oficio, accion de nulidad, recurso administrativo extraordinatio.

ABSTRACT.

This project analyzes the challenge possibilities of invalid administrative rules, in
particular, when that rules fall into full nullity, by the office review process, at the request of

the interested parties.

KEYWORDS.
Administratives layouts radically null and voidable, office review process, nullity

action, administrative extraordinary resource.
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ABREVIATURAS.

CE: Constitucion Espafiola.

LJCA: Ley de Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa.
LOPJ: Ley Organica del Poder Judicial.

LRJ: Ley de Régimen Juridico.

LOE: Ley Organica del Estado.

STS: Sentencia del Tribunal Supremo.

CC: Codigo Civil.

LRJAE: Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado.






INTRODUCCION.

Los ciudadanos nos vemos afectados de forma habitual por los actos y disposiciones
que dicta la Administracién, tanto de forma favorable como desfavorable. En muchas
ocasiones, estos actos y disposiciones administrativas son invalidos y pueden causarnos
perjuicios. Entonces, el presente trabajo pretende dar respuesta a las siguientes preguntas:
¢qué vias tienen la Administracion y, sobre todo, los ciudadanos, cuando se encuentran ante

un acto o disposiciéon invalida, para declarar su invalidez o impugnarlos?

En este trabajo analizamos las diversas vias impugnatorias que podemos encontrar,
frente a las actuaciones formales y declarativas de la Administracion Publica invalidas y, mas
concretamente, radicalmente nulas, centrandonos en las disposiciones administrativas de
caracter general. Para ello, se realiza como punto de partida un breve analisis sobre su posible
impugnaciéon ante la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa, distinguiendo entre los

supuestos de nulidad radical y posible anulabilidad de las normas (7).

Partiendo de lo anterior, en el trabajo se exponen los cauces especificos para declarar
la invalidez de las normas, tanto a iniciativa de los interesados como de la propia
Administracion Publica (2), para entrar después en el analisis del cauce especifico en que
consiste el procedimiento de la revisién de oficio y, en particular, cuando éste se inicia a

solicitud de los interesados o accion de nulidad (3).

Debemos tener en cuenta que la respuesta a estas preguntas produce consecuencias
muy distintas si es afirmativa o si es negativa. Asi, si es afirmativa conllevara la existencia de
una mejor garantia legal de la posiciéon juridica de los particulares, con respecto a las
disposiciones administrativas de caracter general. De lo contrario, se estara haciendo una
interpretacion restrictiva de tales garantias. De ahi, el interés que suscita este trabajo, dirigido

a fundamentar tales garantias.






1. LA POSIBLE INVALIDEZ DE LAS NORMAS

ADMINISTRATIVAS.

11 LA LLAMADA “LEGISLACION MOTORIZADA”, COMO
PUNTO DE PARTIDA.

Mientras que en otras ramas del Derecho la normativa de que se dispone puede llegar
a ser incluso escasa en determinados ambitos, como setfa el caso del contrato de leasing en
el ambito del Derecho Mercantil, en Derecho Administrativo la produccién normativa es
intensa y se produce en grandes dimensiones, llegando algunos autores a ponerla como
ejemplo de “legislacion motorizada”. Pero no se puede obviar que la Administraciéon Pablica
tiene potestad normativa, subordinada a la ley. Ello conlleva que el ejercicio de la potestad
reglamentaria sea insatisfactorio, puesto que muchas veces la normativa que podemos
encontrar vigente es fruto de la improvisacién, provocando que la calidad de las normas no

sea la adecuada o esperada’.

Asimismo, la dimension del ordenamiento juridico es inmensa, por lo que se hace

muy dificil llegar a conocetlo en su totalidad.

Todo lo referido dificulta que se pueda administrar y aplicar el ordenamiento juridico
administrativo con eficacia, no juzgando adecuadamente en ocasiones, lo que provoca que
pueda producirse inseguridad juridica. De igual modo, encontramos normas administrativas
contrarias a la ley, por tanto, invalidas que deberfan ser ineficaces; aunque, como se presumen
validas, es necesario anularlas o derogarlas; ademas, hay también reglas desfasadas o que no

se adecdan a las circunstancias del momento.

Por todo ello, el art. 130.1 1..39/2015, determina lo siguiente: “Las Administraciones
Priiblicas revisardan periddicamente su normativa vigente para adaptaria a los principios de buena regulacion
Y para comprobar la medida en que las normas en vigor han conseguido los objetivos previstos y si estaba

Justificado y correctamente cuantificado el coste y las cargas impuestas en ellas.

E/ resultado de la evaluacion se plasmard en un informe que se hard piiblico, con el detalle,

periodicidad y por el drgano que determine la normativa reguladora de la Administracion correspondiente.”

I FERNANDEZ FARRERES, G., Sistema de Derecho Administrative, 1, 3* ed., Thomson Reuters,
Pamplona 2016, pp. 518-519.



De este modo, se le impone a la Administracion Puablica el deber de revisar
peribdicamente su normativa vigente, con el fin de adaptarla a los principios de buena
regulacion y hacer una evaluacion general del funcionamiento de la norma, ponderando los
efectos y las consecuencias que ha producido la misma, al tiempo que observando si ha
cumplido los objetivos esperados y como ha usado los medios puestos a su disposicion para

ello.

Este deber de revision y evaluacion de la normativa da la oportunidad a la
Administracion de adaptar, corregir, derogar o anular reglas concretas a las que queda

autovinculada.

Ademas, el art. 106. 1 CE impone un efectivo control judicial de la potestad
reglamentaria, siendo para ello necesario en muchas ocasiones que la norma invalida sea
expulsada del ordenamiento juridico. Al tratarse de normas reglamentarias, no siempre la
unica sancion posible que se les puede aplicar cuando infringen el ordenamiento juridico,
(independientemente de la infracciéon o vicio de que se trate) es la nulidad radical, tal y como
entiende parte de la jurisprudencia actual, interpretando el art. 47.21..39/2015 y su anulacion,
o declaracién de invalidez, se producira siempre por ilegalidades originarias, nunca por

motivos de oportunidad (en tal caso, procedera la derogacion).

La razén de ser de la prevision del art. 47.21..39 /2015 es la doctrina clasica, que venia
considerando que, si la ilegalidad de un reglamento no determinara su nulidad, sino su
anulabilidad, serfa necesario para hacerla valer la impugnacion de la disposicion por parte de
los interesados, siendo estos responsables del control reglamentario, y teniendo un

determinado plazo para realizar dicha impugnacion, imponiéndoseles una gran carga.

Dispone el art. 47.2 1.. 39/2015 los casos en que las normas administrativas son nulas
de pleno derecho, determinando que “ambién serin nulas de pleno derecho las disposiciones
administrativas que vulneren la Constitucion, las leyes u otras disposiciones administrativas de rango superior,
las que regulen materias reservadas a la 1ey, y las que establezcan la retroactividad de disposiciones

sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individnales.”

Por tanto, tal y como sefiala TESO GAMELLA, “/as cansas de nulidad plena son aguellas
que lesionan los principios de legalidad, jerarquia normativa e irvetroactividad de las disposiciones

sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales, previstos en el art. 9.3 de la CE*.”’

2TESO GAMELLA, M. P., “La impugnacién de los reglamentos: los efectos de la declaracion de
nulidad.”, en Revista de Administracion Piblica, 210 (2019), p. 74.
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El Derecho Administrativo toma como base del concepto de nulidad administrativa
el propio de la teoria general del Derecho sobre los actos juridicos, aunque realizando
modificaciones para adecuarlo a su propio ambito. Podemos definir la nulidad como la
situacion juridica que se plantea cuando una norma o acto administrativo sea invalido, y, en
consecuencia, no deba ser eficaz, es decir, no debe desplegar sus efectos, ya sea por vicios

formales o sustanciales.

En cuanto a la invalidez formal, en el caso de los reglamentos, tal y como recoge
TORNOS MAS, “e/ procedimiento cumple la funcion de garantizar la correccion de la norma, el logro de
la mejor solucion posible en la ordenacion de un determinado sector o actividad. Por ello, como afirma el
magistrado César Tolosa, la observancia del procedimiento en la elaboracion de las normas se vincula con el
principio de buena administracion, afirmando que «podemos concluir que la observancia de los requisitos
Jformales en el procedimiento de elaboracion de una disposicion general tiene una relevancia fundamental en
cuanto constituye una garantia para la legalidad, acierto y oportunidad de la disposicion y hace posible el

control judiciahy’.

Es por esta razén que para los reglamentos se establece un procedimiento riguroso
que proporcione garantias, en cuanto a un correcto ejercicio de la discrecionalidad

administrativa y a la eleccion de la mejor opcion normativa.

Con todo, cabe considerar la posibilidad también reconocida por la jurisprudencia
actual de que haya normas anulables, cuando sus vicios sean formales y no se refieran al

contenido, necesariamente vinculado y subordinado a la Constitucion y la ley.

1.2 LOS CAUCES JUDICIALES DE CONTROL DE LAS
NORMAS ADMINISTRATIVAS ILEGALES.

1.2.1. La anulacién judicial, via recurso contencioso-administrativo.

1.2.1.1. Los recursos judiciales directos e indirectos.

Es con la LJCA 1956 cuando se admite la fiscalizacion jurisdiccional de los
reglamentos, anteriormente, se admitia que los tribunales inaplicaran las normas

reglamentarias que considerasen ilegales, estando ello previsto en la Ley Organica del Poder

3 TORNOS MAS, J., “La nulidad de normas por vicios procedimentales. La necesidad de nuevos
planteamientos jurisprudenciales y normativos.”, en Revista de Administracion Piiblica, 210 (2019), p.

127.
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Judicial de 13 de septiembre de 1870 vy reiterandose en la actualidad en el art. 6 1..6/1985%
Desde ese momento el control jurisdiccional de los reglamentos quedo articulado a través de

los recursos directos e indirectos®.

Asi, tal y como sefiala FERNANDEZ FARRERES, la posibilidad de recurrir
reglamentos de forma directa fue un gran avance en cuanto al control de la potestad
reglamentaria. No obstante, se encontraba limitado cuando se trataba del recurso indirecto,
puesto que solo permitfa la anulacién del acto o resolucion administrativa dictada en su
aplicacion, sin incorporarse al fallo de la sentencia declaracion alguna sobre la ilegalidad de

la norma reglamentaria6.

Ante este limite, GARCIA DE ENTERRIA defendi6 que debia poder obtenerse la
anulaciéon de una disposicién administrativa basandose en la impugnacion de uno de sus
actos aplicativos, por encontrar injustificada esta restriccion. Entendia, de este modo, que,
en caso de que el juez competente para conocer del recurso indirecto lo fuera también para
conocer del directo, lo procedente serfa que anulase el reglamento, si estimase el recurso

contra el acto basado en considerar ilegal el reglamento que aplicase7.

Por todo ello, 1a 1..29/1998 en su art. 27.2 establece la regla general de que “cuando e/
Juez o Tribunal competente para conocer de un recurso contra un acto fundado en la invalidez de nna
disposicion general lo fuere también para conocer del recurso directo contra ésta, la sentencia declarard la
validez o nulidad de la disposicion general.” Es decir, cuando el juez o tribunal conocedor del
recurso indirecto sea competente para conocer del recurso directo, en la sentencia declarara

la validez o nulidad del reglamento, junto a la del acto.

Debemos destacar que, sobre la literalidad del art. 27.2 1..29 /1998, el juez o Tribunal
que se encuentre en esta situacion, al estimar el recurso no sélo podri, sino que debera®,
incorporar al fallo de la sentencia la declaracion de nulidad o la validez de la disposicion en
cuestion. Por el contrario, si no concurriese la doble competencia, el érgano jurisdiccional

no puede extender esa declaracion a la norma.

Para los supuestos en que dicha norma general no pueda venir en aplicacion, se ha

disenado ex #ovo un procedimiento especial: la cuestién de ilegalidad, con el fin de garantizar

4 Cft., art. 6 1..6/1985.

s FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., p. 582.
6 Ihid, p. 582.

71bid, pp. 582-583.

8 Ibid, p. 584.
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que la estimacion del recurso indirecto pueda desembocar en un pronunciamiento con valor
y eficacia erga ommes sobre la validez o invalidez de la norma cuestionada’ y asegurar la unidad
de la doctrina judicial sobre la legalidad de una disposicién general, como sefial6 la Sentencia
del Tribunal Supremo de 10 de febrero de 2003". Por otro lado, ello no impide el
enjuiciamiento del reglamento por el juez o Tribunal competente para decidir sobre la

legalidad del acto dictado en su aplicacion, art. 27.1 1..29/1998".

Planteada la cuestion de ilegalidad se incoa un nuevo proceso contencioso-
administrativo diferente al recurso directo. La sentencia con que finalice el mismo estimara
o desestimara, total o parcialmente, la cuestién; en caso de estimarla, declara la disposicion
administrativa no conforme a Derecho y, en su caso, la anulari total o patrcialmente'.
Asimismo, segin determina el art.71.2 1.29/1998, “los drganos jurisdiccionales no podran determinar
la forma en que han de quedar redactados los preceptos de una disposicion general en sustitucion de los que
anularen ni podrdn determinar el contenido discrecional de los actos annlados.” Es decir, en ningun caso
puede proceder el juez o tribunal a fijar los términos en que han de quedar redactados los

preceptos anulados®.

Esta declaracion produce efectos generales desde la publicacién de la Sentencia en el
mismo periddico oficial en que se publico la disposicion, segun lo determinado en el art. 72.2
1.29/1998. Sin embargo, no afectara a la eficacia de las Sentencias o actos administrativos
firmes que hayan aplicado la disposicion antes de que la anulacién alcance efectos generales,
con la salvedad de que la anulacion supusiera una exclusion o reduccioén de sanciones ain no

ejecutadas completamente, art. 73 1..29/1998'.

Ademas de lo anterior, un reglamento puede ser impugnado en la via contencioso-
administrativa mediante el recurso directo o el recurso indirecto, ello con el fin de someter
al control del orden contencioso-administrativo los reglamentos, con el objeto de eliminar
las normas cuando sean contrarias a Derecho. El recurso directo se interpone contra la propia

disposicion administrativa o alguno de sus preceptos, siendo el objeto de impugnacion el

9 Tbid, p. 584.

10 Cit., por SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo parte general, 15 ed., Tecnos, Madrid 2019,
p. 219.

11 Cfr., art. 27.1 1.29/1998.

12Cfr., art. 70, 71.1 y 126.1 1..29/1998.

13 FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., pp. 585-586.

14 Tbid, p. 586.
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propio reglamento®. Debe interponerse en un plazo maximo de dos meses desde la
publicacién del reglamento, como determina el art. 46.1 1.29/1998; una vez transcurrido
éste, caduca el plazo para recurritlo directamente, pudiendo hacer uso entonces unicamente
del recurso indirecto en via jurisdiccional. Si al resolver el juez o Tribunal declara que la

disposicién es contratia a Derecho, la anulara con efectos generales'.

Se otorga preferencia a la tramitacion y resolucion de los recursos directos, ademas
de anteponer su votacion y fallo a cualquier otro recurso contencioso-administrativo, salvo

a los recursos especiales de proteccion de derechos fundamentales, con arreglo al art. 66

1..29/1998.

Los motivos de impugnacion que pueden esgrimirse son de forma y fondo. Se
produciria un vicio de forma en caso de no respetar el procedimiento de elaboracion regulado
en la 1..50/1997, aunque en algunos supuestos excepcionales y contemplados por la

jurisprudencia puede haber vicios no invalidantes.

Por otro lado, mediante el recurso indirecto se recurre algin acto de aplicacion de la
disposicion general, con fundamento en la supuesta ilegalidad de la misma, de modo que
transmite su invalidez al acto'". Podra interponerse contra cualquier acto de aplicacion a pattir
de la fecha en que se notifique el acto' y podra hacerse aunque el reglamento no se haya
impugnado directamente o se hubiera desestimado el recurso directo', con arreglo al art.

26.21..29/1998.

El recurso indirecto no puede fundarse en supuestos defectos de forma o de
procedimiento de una disposicion, sino sélo en infracciones sustantivas del ordenamiento
juridico por razén de su contenido normativo, como determina la Sentencia de 29 de octubre

e . iferencia del recurso directo, no permite un cuestionamiento abstracto de la
de 1987%. A dif ia del recurso directo, rmit ti iento abstracto de 1
disposicion, sino que el recurso debe cefiirse a un supuesto concreto y a unos preceptos

determinados del reglamento.

15SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo parte general, op cit., p. 899.

16 Ibid, p. 218-219.

17 Cfr. Art. 26.1 1..29/1998.

18Vid., SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo parte general, op cit, pp. 218-219.
19 Ibid, p. 218-219.

20 Ibid, pp. 899-900.
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En caso de que la Sentencia mediante la cual se resuelva sea estimatoria, ésta declara,
ante todo, la nulidad del acto recurrido®. No obstante, como ya se ha reflejado anteriormente,
en caso de que el juez o Tribunal competente para conocer del recurso indirecto lo sea
también para conocer del directo, éste reflejara en la Sentencia la validez o invalidez del
reglamento, procediendo a realizar la declaracién de nulidad de ser el caso. Sino se diese esta
circunstancia, el juez o Tribunal debera plantear la cuestion de ilegalidad al 6rgano

competente.

1.2.1.2. Los efectos de las sentencias anulatorias en cada caso.

Los efectos que produce la declaracion de nulidad de las disposiciones
administrativas son diferentes segun se trate de la impugnacion directa o indirecta. Asi, los
efectos que produce el recurso indirecto se encuentran limitados al acto administrativo
anulado, de modo que no afecta a los demas actos administrativos, con la excepcion de que
el juez o Tribunal competente para conocer del recurso indirecto lo sea también para conocer
del directo, extendiendo entonces, como ya se ha reflejado anteriormente, la declaracion de

nulidad a la disposicién”.

Por otro lado, el recurso directo produce efectos erga omnes, es decir, afecta a todos
los interesados, con los limites establecidos en el art. 73 1.29/1998%, segin el cual la
sentencia firme que anule articulos de una disposicién administrativa de caracter general no
afectard a la eficacia de sentencias o actos administrativos que hayan ganado firmeza y se
aplicaran antes de que la anulacién de la disposicion alcanzase efectos generales, con la
salvedad de que dicha anulacién provoque la exclusion o reducciéon de sanciones aun no
ejecutadas completamente. En el caso de las sanciones que no han finalizado su ejecucion, la
declaracion de nulidad de la norma invélida impide que éstas se sigan ejecutando™. Asi pues,
los actos que hayan ganado firmeza no se ven afectados por la declaracion de nulidad de la

norma de cobertura.

21 Thid, P 900.

2 TESO GAMELLA, M. P., op cit., pp. 75-77.
2 Cfr., art. 73 1..29/1998.

2 TESO GAMELLA, M. P., op cit, pp. 81-82.
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La impugnacion directa de disposiciones no permite que el 6rgano jurisdiccional
sustituya y ejerza las funciones propias del ejercicio de la potestad reglamentaria, dice
expresamente el art. 71.2 1.29/1998 que “/os drganos jurisdiccionales no podrin determinar la forma
en que han de quedar redactados los preceptos de una disposicion general en sustitucion de los que anularen

ni podrdn determinar el contenido discrecional de los actos anulados.”

SANCHEZ MORON afirma que alguna Sentencia, como la Sentencia de 10 de abril
de 2002, considera que sélo puede impugnarse lo que la disposicion administrativa establece
expresamente, no lo que no establece, como serfa el caso de la falta de algin contenido
supuestamente preceptivo; algo discutible cuando el reglamento omite una regulaciéon que le
viene impuesta por ley™.

En principio, los efectos de la declaraciéon de nulidad de la norma reglamentaria
tienen eficacia ex fune, esto es, eficacia retroactiva, aplicindose desde el momento en que
entré en vigor la norma. Asi se desprende del art. 73 1.29/1998 (Ley de la Jurisdiccion
Contencioso- Administrativa), con respecto a los actos y sentencias anteriores que no sean
firmes, en el momento de la publicaciéon del fallo anulatorio. No obstante, en la practica
muchas veces se producen efectos ex nunc, basandose en el principio de seguridad juridica,
puesto que deja de lado los actos que han ganado firmeza, puesto que se siguen considerando

estos validos®.

La declaraciéon de nulidad de 1a norma produce efectos erga ommnes 'y pro futuro desde el
dia de la publicacion del fallo, ya que deberan publicarse los preceptos anulados en el mismo
periédico oficial que los publico originariamente”. Sin embargo, las sentencias
desestimatorias unicamente afectan a las partes del proceso.

El Tribunal sentenciador puede extender la declaracién de nulidad a otros actos o
disposiciones administrativas que guarden directa relacion con el acto anulado, tal y como
recoge el art. 72 1..29/1998 y la Sentencia del Tribunal Constitucional 183/2011, de 21 de

noviembre.

25 SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo parte general, op cit, p. 899.
2 TESO GAMELLA, M. P., op cit., p. 83.
27 Cfr., art. 72 1..29/1998.
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Es importante destacar que la firmeza adquirida por la Sentencia que declara la
nulidad de un reglamento conlleva la pérdida sobrevenida del objeto de los demas recursos

contencioso-administrativos en los que se impugne el mismo®.

Cuando se hayan interpuesto varios recursos, ya sean directos o indirectos, y hayan
sido todos desestimados, si posteriormente un recurso indirecto se estima, podran deshacerse
retroactivamente las situaciones pacificamente establecidas con el ordenamiento juridico

cuando la norma estaba vigente, sin romper la seguridad juridica®.

Por otro lado, TESO GAMELLA cuestiona si los actos que han sido dictados al
amparo de una norma anulada han sido contaminados por la misma, entendiendo que, al
desaparecer la norma juridica del ordenamiento, se presume que los efectos que haya podido
producir no son deseados y se considera que deberian ser eliminados también™. No obstante,
el Derecho debe proporcionar seguridad juridica a sus ciudadanos, asegurando que no sufran
dafos en su esfera juridica por actuaciones realizadas conforme a Derecho durante la vigencia

de la norma declarada posteriormente nula’. Por tanto, hay un conflicto de intereses.

TESO GAMELLA concluye que muchos actos provocan situaciones que en el
momento de la anulacién de la norma estan ya consolidadas en el tiempo, siendo a veces
irreversibles. Por ello, considera que el principio de seguridad juridica y de justicia estan por
encima de la correccion de la ilegalidad, manteniendo la legalidad y vigencia de los actos™,

con las imitaciones del art. 73 1..29/1998.

1.2.2. El deber legal de inaplicacion judicial de los reglamentos ilegales.

Recordemos que los reglamentos no fueron susceptibles de fiscalizacién hasta la
LJCA 1956, admitiéndose, en cambio, que los tribunales pudieran in aplicar las normas
reglamentarias que considerasen ilegales con anterioridad™, esto ya venia previsto en la LOP]J

de 13 de septiembre de 1870 y se reitera en la actividad en el art. 6 1..6/1985 del siguiente

2 TESO GAMELLA, M. P., op cit., p. 88.

 Ibid, p. 77.

3 Ibid, p. 75

31 Ibid, pp. 76-78.

32 Ibid, pp. 71-80.

% FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., p. 582.
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modo: “los [ueces y Tribunales no aplicardan los reglamentos o cualquier otra disposicion contrarios a la
Constitucion, a la ley o al principio de jerarguia normativa.” Asi, los 6rganos judiciales de cualquier
orden jurisdiccional que en el ejercicio de su funcién se vean abocados a aplicar un precepto
reglamentario que consideren ilegal por cualquier causa, podran y deberan inaplicarlo™. Por
otro lado, los 6rganos judiciales que estan sometidos al imperio de la ley, no lo estan en el
mismo sentido al de los reglamentos y el juez o tribunal que conoce del asunto, resuelve el
mismo a diferencia de lo que puede ocurrir cuando se considera inconstitucional una
norma”. Por ello, existe un control judicial difuso de los reglamentos ilegales, que se traduce

en la norma de la inaplicabilidad.

A diferencia de la anulacion, la inaplicabilidad es una modalidad de control concreto,
es decir, unicamente tiene efectos para el caso planteado y entre las partes del proceso;
limitandose el juez competente a no aplicar el reglamento y buscar en otros principios
juridicos o normas la regla aplicable al caso™. Asimismo, el reglamento no desaparece por su

inaplicacién, sino que sigue en vigor y podria venir en aplicacion en supuestos diferentes.

Es importante destacar que no pueden los ciudadanos, la Administraciéon Publica, ni

el 6rgano que dict6 la norma inaplicar un reglamento que considere ilegal.

1.3 LA SANCION JURIDICA DE LA INVALIDEZ DE LAS
NORMAS ADMINISTRATIVAS.
1.3.1 La regla general: la nulidad radical o de pleno derecho.

La declaracién de nulidad radical de una disposiciéon administrativa de caracter
general conlleva su expulsiéon del ordenamiento juridico, aunque no es la unica sancién
posible para las normas reglamentarias cuando se produce una infraccién del ordenamiento
juridico, segin la linea oscilante seguida por la jurisprudencia’, dependiendo de la infraccién
o el vicio que adolezca la disposicién. Se desprende la nulidad radical para los supuestos

previstos en el art. 47.2 1..39/2015.

34 SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo parte general, op cit., p. 216.

35 Ibid, p. 216.

36 ESTEVE PARDO, J., Lecciones de derecho administrativo, 10* ed., Marcial Pons, Madrid 2021, p. 81.
37 Vid el apartado 1.3.2, La posible nulidad relativa o anulabilidad, de este trabajo.
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El art. 47.2 1.39/2015 recoge las causas de nulidad radical de las disposiciones
administrativas de caracter general, siendo estas causas los motivos por los que la
Administracion Publica puede iniciar de oficio el procedimiento de revisioén de oficio. Este
precepto hace una mencién general a la vulneracion de la Constitucion, las leyes y las normas
de superior rango jerarquico, afladiendo de forma especifica una referencia a la reserva de ley
y el principio de irretroactividad 7 peius. Dicho precepto dispone: “También serin nulas de pleno
derecho las disposiciones administrativas que vulneren la Constitucion, las leyes u otras disposiciones
administrativas de rango superior, las que regulen materias reservadas a la 1.ey, y las que establezcan la

retroactividad de disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales.”

Este precepto, implicitamente, puede entenderse relativo al contenido normativo
correspondiente. Por tanto, toda disposicion administrativa que vulnere la Constitucion

Espafiola o la ley, sera considerada nula y podra dar lugar al inicio de la revisiéon de oficio.

Igual ocurre con aquellas disposiciones administrativas que contradigan otras en su
contenido: una orden ministerial no puede disponer algo en contra de un Real Decreto,
aprobado en Consejo de Ministros. Tampoco pueden las disposiciones administrativas
regular materias legalmente reservadas a la ley (materias previstas en el art. 81 CE, que es
competencia exclusiva de la Ley Organica, y otras materias que la CE reserva a la ley

ordinaria).

Asimismo, son nulas de pleno derecho aquellas disposiciones que establezcan la
retroactividad de disposiciones sancionadoras y/o restrictivas de derechos individuales,
contenido normativo, por tanto. Y esto, en virtud del art. 9.3 CE, que determina que la
Constitucion garantiza la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos individuales; de tal forma que, si fuesen validas las disposiciones que
determinan la retroactividad de disposiciones sancionadoras o restrictivas de derechos
individuales, se estarfa vulnerando la Constitucién. Sin embargo, se dard necesariamente la
retroactividad cuando la nueva disposicion administrativa favorezca al infractor o presunto

infractor, se determina ello expresamente en el art. 26.2 1..40/2015%.

38 Segun el art. 26.2 1.40/2015: “Las disposiciones sancionadoras produciran efecto refroactivo en cuanto
Sfavorezan al presunto infractor o al infractor, tanto en lo referido a la tipificacion de la infraccion como a la sancion y
a sus plagos de prescripeion, incluso respecto de las sanciones pendientes de cumplimiento al entrar en vigor la nueva

disposicion.”
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Elart. 47.21.39/2015 parece optar por un sistema de lista, segin LOPEZ RAMON,
algo que entraremos a analizar con detalle en el siguiente apartado, aun pudiendo haber
elegido una forma genérica; dando a entender que hay supuestos que se quedan fuera de la
norma. Al comenzar el enunciado con el adverbio “también”, el legislador le da el significado
de “ademas de”, lo que implica que se encuentran regulados en el mismo articulo los vicios
de los actos administrativos y de las disposiciones administrativas, por lo cual cabe entender
que a las disposiciones administrativas de caracter general se las aplica el art. 47, tanto en su

apartado primero como en su apartado segundo™.

Por tanto, seran nulas las disposiciones administrativas también cuando:

1. Lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional.

2 Haya incompetencia manifiesta.

3. Tengan un contenido imposible.

4 Sean constitutivos de infraccién penal o sean consecuencia de esta.

5 Prescinden totalmente del procedimiento o de las normas esenciales para

formar la voluntad de los 6rganos colegiados.

Hay un debate abierto sobre la invalidez de las disposiciones administrativas,
habiendo dos sectores diferentes en la doctrina: quienes afirman que solo puede aplicarse la
nulidad de pleno derecho y quienes defienden una tesis gradualista. Este debate ha tenido un
largo recorrido en la historia, sin embargo, en la actualidad la jurisprudencia sigue oscilando
y no siempre que haya cualquier vicio en los reglamentos declara la nulidad de pleno derecho.

Sobre ello se trata en el siguiente apartado (1.3.2).

Asimismo, se discutié durante largo tiempo si las normas procedimentales se
encontraban recogidas en dicho articulo 47, llegando finalmente a la conclusion de que se
engloban algunas normas procedimentales, no obstante, ello no alude a la totalidad de tales
normas”. Producirfan la nulidad de pleno derecho la incompetencia manifiesta o prescindir
absolutamente de procedimiento, rechazando el Tribunal Supremo la posibilidad de

interponer un recurso indirecto por vicios del procedimiento en general, puesto que

3 LOPEZ RAMON, F., “La calificacién de los vicios de los reglamentos.”, en Revista de Administracion
Pitblica, 205 (2018), p. 41.

4 LAVILLA RUBIRA, J. J., y BANO DE LEON, J. M., “Articulo 47.”, en Comentarios al procedimiento
administrative, Tirant Lo Blanch, Valencia 2021, p. 333.
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considerd que tales reglas no producen la nulidad de pleno derecho, con las salvedades que
hemos reflejado y al tratarse de un recurso indirecto, determinaran la nulidad de pleno
derecho las infracciones sustantivas, de contenido, aplicandose para el resto de casos el

régimen de invalidez de los actos administrativos.

1.3.2 La posible nulidad relativa o anulabilidad.

Actualmente, hay un debate sobre el grado de invalidez que debe aplicarse a las
disposiciones administrativas, debiendo entrar a considerar si, en caso de que se determine
su invalidez, unicamente se puede aplicar a las disposiciones administrativas la nulidad de
pleno derecho o si podria venir en aplicacién la anulabilidad o las irregularidades no

invalidantes, produciéndose, de este modo, una graduacioén de la gravedad.

Este debate tiene su origen en la legislacion de 1958, concretamente en las diferentes
interpretaciones, tanto doctrinales, como jurisprudenciales, que se hicieron de los textos

legales vigentes en este afio.

Siguiendo a LOPEZ RAMON®*, cabe hacer un resumen muy breve para afirmar que
en la década de 1950 se produjeron tres grandes novedades en lo que respecta a la potestad

reglamentaria:

1. Se admitié la impugnacion directa e indirecta de los reglamentos ante la
jurisdicciéon contencioso-administrativa con la Ley reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa de 1956.

2. Se establecieron legalmente los limites de competencia, rango, legalidad y
reserva de ley de los reglamentos en la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado de 1957 (LR] de 1957).

3. Se cre6 una regulacién comun del procedimiento de elaboracién de los

reglamentos en la Ley del Procedimiento Administrativo de 1958.

Todo ello nos conduce al tema que nos ocupa, asi, el art. 28 LR] de 1957 disponfa
que “serdn nulas de pleno derecho las disposiciones administrativas que infrinjan lo establecido en los artienlos

anteriores”, imponiendo, de esta forma, la nulidad de pleno derecho mediante un sistema de

41 LOPEZ RAMON, F., op cit., pp. 29-31.
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lista y abriendo un debate a cuales son los preceptos referidos. Esta férmula fue reiterada en
elart. 47.2 LPA de 1958, el cual determina que “Zambién serdn nulas de pleno derecho las disposiciones

administrativas en los casos previstos en el articulo 28 de la 1.ey de Régimen Juridico de la Administracion

del Estado.”

Asi, hay una parte de la doctrina, entre ellos GARRIDO FALLA®, que defendi6 que
unicamente entraban en esta lista los dos articulos anteriores, los arts. 26 y 27, entendiendo
que es necesaria una respuesta restrictiva. No obstante, la mayoria de la doctrina se ha
inclinado por entender que los preceptos referidos en el art. 28 son los comprendidos en el

mismo epigrafe, es decit, del art. 23 al 27%, relativos a trimites formales.

Ello plantea varias dudas, puesto que el contenido de los articulos es muy diverso,
¢se les aplica a todos la nulidad de pleno derecho o se hace una graduacién de la invalidez,
viniendo en aplicacion la anulabilidad y las irregularidades no invalidantes, ademas de la

nulidad de pleno derecho?

De este modo, surgen dos tesis opuestas, apoyadas por diferentes figuras de la
doctrina y seguidas ambas en diferentes momentos por la jurisprudencia: la tesis unitaria y la
tesis gradualista. La tesis unitaria defiende la aplicacion de la nulidad de pleno derecho a
todos los vicios que pueda presentar un reglamento, siendo indiferente si se trata de vicios
sustanciales o de forma y la gravedad de la infracciéon. Su mas destacado defensor fue

GARCIA DE ENTERRIA.

Uno de sus principales argumentos fue que la sanciéon de la ilegalidad de un
reglamento es siempre la nulidad de pleno derecho, aplicindose la anulabilidad solamente a
los actos administrativos, porque, mientras que de esta manera se intenta proteger la
seguridad de las relaciones concretas en el caso de los actos, tratandose de disposiciones
administrativas lo que se defiende es la forma de constituciéon. Asimismo, afirma que si se
aplicase la anulabilidad a los reglamentos, ello comportaria una nueva causa de derogacion
de las leyes formales, porque la anulabilidad solo puede hacerse valer en un plazo

determinado y una vez transcurrido éste no podria anularse la disposicion*. Esta teoria

recibié el apoyo de FERNANDEZ RODRIGUEZ y FERNANDEZ SALMERON,

22 GARRIDO FALLA, F., Tratado de Derecho Administrativo, vol. 111, Tecnos, Madrid 1963, p. 79.
43 LOPEZ RAMON, F., op cit., p. 29.
44 Ibid, pp. 31-36.
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agregando éste ultimo a la linea argumental la idea de la imprescriptibilidad de la accién de
nulidad de pleno derecho, por la cual, no pueden convalidarse ni subsanarse los vicios de los
reglamentos; lo que conlleva que no pueda ser valido un reglamento ilegal ni derogando la
ley”. A ello afiade FERNANDEZ FARRERES que si con el tiempo se subsanara el vicio
del reglamento contrario a la ley por no haber sido impugnado, se quebrantaria el principio

de seguridad juridica y la primacia de la ley™®.

Por otro lado, el dltimo autor citado en el texto, entiende que el reglamento que
incurre en un vicio de forma también esta infringiendo una ley, la de procedimiento. A esta
idea, FERNANDEZ SALMERON aporta la afirmacién de que los arts. 23 a 27 LR] de 1957
comprendian algunos tramites formales, lo que conllevaria que la infraccién de las normas
procedimentales tuviese que ser calificada como nula de pleno derecho”. Asi, basindose en
la Sentencia de 7 de septiembre de 2016, LAVILLA RUBIRA y BANO DE LEON,
respaldan esta teotfa, diciendo que si las disposiciones administrativas son invalidas siempre
seran nulas de pleno derecho, nunca anulables, incluso si el vicio fuera de forma*; aclarando,
sin embargo, que dicha afirmacion se encuentra actualmente en debate por la doctrina, sobre
todo en lo referido a los limites y efectos de la calificacién como nulos de pleno derecho de

los reglamentos invalidos y a los vicios procedimentales®.

Parte de la doctrina entiende que debido a que dentro de la reserva de ley se hallan
sus dos modalidades: la material y la formal, debe aplicarse la nulidad de pleno derecho a la

infraccion de las normas del procedimiento de elaboracién™.

GOMEZ-FERRER MORANT, defiende que nada autoriza presuponer que el
legislador se referia al contenido sustantivo de la norma, obviando el resto de sus elementos,
siendo contraria una disposicién administrativa general al ordenamiento juridico cuando lo

vulnere en cualquiera de ellos™. Asi, critica la jutisprudencia del Tribunal Supremo, quien

4 Tbid, pp. 31-36.

4% FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., p. 776.

4 LOPEZ RAMON, F., op cit., p. 35.

4 LAVILLA RUBIRA, J. ., y BANO DE LEON, J. M., op cit., pp. 332-333.

4 LOPEZ RAMON, F., op cit., pp. 332-333.

50 LOPEZ RAMON, F., op cit., p. 330.

5. GOMEZ-FERRER MORANT, R., “La nulidad de reglamentos y actos dictados durante su
vigencia.”, Revista Espasiola de Derecho Administrativo, 14 (1977), pp. 387-393.
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venia aplicando la graduacion de los vicios de los actos administrativos a las infracciones en
el procedimiento de elaboracion de los reglamentos, pues entiende que de este modo divide
los elementos del reglamento y sanciona de modo diferente la infraccién de cada uno,
rompiendo con la unidad del acto. En relaciéon con esto, defiende que considerar todas las
infracciones del reglamento como vicios de nulidad de pleno derecho no viola el principio
de proporcionalidad, ya que las normas de procedimiento son garantia de legalidad, acierto y

oportunidad.

Como ya se ha apuntado, y sefiala LOPEZ RAMON, otro firme defensor de la teotia
unitaria es FERNANDEZ SALMERON, quien afirma que siempre viene en aplicacion la
nulidad de pleno derecho, puesto que en la LPA de 1958 no se distingufan tipos de vicios de
los reglamentos, siendo la consecuencia de los mismos siempre la nulidad de pleno derecho.
Ademas, entiende que los arts. 28 LR] de 1957 y 47.2 de LPA de 1958 agotaban los posibles
vicios de los reglamentos, aplicindose la nulidad de pleno derecho a todos los vicios™.
Finalmente, para desvincular casi por completo las disposiciones administrativas y los actos
administrativos, afirma que no habia una conexién entre la regulacién de los vicios de los

actos y la de los reglamentos, ya que no se regulan conjuntamente, sino de forma separada.

No obstante, GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ
coinciden en que se debe evitar excederse en la aplicacion de nulidad de pleno derecho por
la gravedad de las consecuencias de aplicar la misma. A ellos se les suma GOMEZ-FERRER
MORANT, quien trata de llegar a un punto intermedio al afirmar que la nulidad de pleno

derecho no siempre tiene unas condiciones extremas o de extraordinatia gravedad™.

En cuanto a la tesis gradualista, defiende que la nulidad de pleno derecho tnicamente
se aplicarfa en el caso de los supuestos reflejados en la enumeracion del articulo en cuestion
segun la ley vigente, actualmente el art. 47 1..39/2015, viniendo en aplicacién en el resto de
casos la anulabilidad o las irregularidades no invalidantes, segun la gravedad de la infraccion.
Realmente, la tesis gradualista es el resultado de la sintesis de la casuistica, puesto que la
jurisprudencia fue concretando, matizando e interpretando paulatinamente la ley y
aplicandola a cada caso concreto creando una ponderacion entre los bienes juridicos y los

derechos. A pesar de ello, a finales de la década de los 50 y principios de los 60 hubo

52 LOPEZ RAMON, F., “La calificacion de los vicios de los reglamentos.”, op cit., pp. 31-36.
53 GOMEZ-FERRER MORANT, R., op cit., pp. 387-393.
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sentencias reconociendo el caracter obligatorio de las normas reguladoras del procedimiento

de elaboracién, mientras que otros tramites fueron interpretados de forma mas flexible.

Asi, en contraposicion a lo que entienden los autores que apoyan la teorfa unitaria,
GARRIDO FALLA era firme defensor de que solo entraban en esta lista los arts. 26 y 27

LRJ de 1957, entendiendo que era necesatia una respuesta resttictiva™

Asimismo, LOPEZ RAMON dice que si nos apegamos a la literalidad de la norma,
la nulidad de pleno derecho no comprendia todas las infracciones que se pudiesen llevar a
cabo en el ¢jercicio de la potestad reglamentaria, sino Gnicamente las reflejadas en los arts.
23 a 27 LR] de 1957. De este modo, al tratarse de un sistema de lista el empleado por el
precepto, no estaban incluidos otros vicios en la nulidad de pleno derecho, siendo este el
caso de la infraccion del procedimiento de elaboracion de las disposiciones administrativas
de caracter general™. No se incluy6 dicho procedimiento en el precepto basicamente por una
razon cronoldgica, es decir, en el momento en que se redactd y aprobé la ley de 1958 todavia
no estaba regulado el procedimiento de elaboracién, sino que éste se elabord
posteriormente®. Este autor afirma que es el contenido sustantivo de las leyes lo que se
impone en el precepto, siendo improbable que se refiera en caso alguno a una ley que todavia
no estaba establecida y considerando como consecuencia directa que las exigencias de
procedimiento establecidas en las leyes no resultaban afectadas por esa prohibicién ni por la
consiguiente nulidad de pleno derecho”, ello no conlleva que no hubiese consecuencias, sino
que habrfa que aplicarseles la gradacion de los vicios de los actos administrativos por analogfa.
Ademas, anade que la idea de que al concurrir un vicio de forma se esta infringiendo una ley
es una mera cuestion interpretativa del alcance del precepto y que podemos aceptar que los
arts. 23 a 27 LRJ de 1957 recogfan algunas normas procedimentales, pero ello no puede
conllevar que englobara todos los requisitos de forma y procedimiento determinados en esta

y otras normasSS.

Ademas de ello, los arts. 23 a 27 LR] de 1957 no contenfan todos los aspectos y

exigencias legales de los reglamentos, debiendo incluirse los aspectos impuestos en otros

54 GARRIDO FALLA, F., op cit., p. 79.

55 LOPEZ RAMON, F., op cit., pp. 29-30.
5 Tbid, p. 30.

57 Ibid., p. 30.

58 Ibid, pp 31-30.
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sectores legislativos y los que pudiesen preverse en leyes posteriores. Con ello, al no
calificarse explicitamente en la ley el grado de nulidad de las infracciones de exigencias
impuestas en otros sectores legislativos, puede aplicarse por analogfa el régimen de invalidez

previsto para los actos administrativos”.

GARRIDO FALLA entendfa que si todos los vicios de los reglamentos se calificasen
como nulos de pleno derecho se alteraria el sistema de plazos legalmente establecido para la

impugnacion de reglamentos, al no poder invocar el efecto de acto firme consentido®.

Asimismo, sostenia que el art. 47.2 LPA de 1958 se dirigia hacia los actos ejecutivos
del reglamento, que pueden ser impugnados en cualquier momento mediante el recurso

indirecto®!.

ENTRENA CUESTA anadia la idea de que los reglamentos se sujetan tanto a las
normas de los actos normativos como a la de los actos administrativos, por ser todos ellos
actos juridicos de la Administracién Publica®. Agregando VILLAR PALASI que la
impugnacion de los reglamentos debifa tener su origen en los arts. 47 y 48 LPA de 1958,

porque se refieren tanto a actos como a normas“.

No se encuentran argumentos realmente dogmaticos hasta AROZAMENA SIERRA
en lo relativo a la tesis gradualista, siendo argumentos de rechazo los empleados por la
doctrina que apoya la misma hasta entonces y entendiendo que la literalidad de la norma
excluye generalizar la nulidad de pleno derecho de los vicios de las disposiciones
administrativas de caracter general. Serd con la Sentencia de 17 de junio de 1974 cuando
AROZAMENA SIERRA ofrezca verdaderos argumentos de apoyo de la tesis gradual, segun
LOPEZ RAMON.

Asi, entiende que debemos considerar los textos legales en su contexto normativo,
no encontrando en la literalidad de la norma una previa justificacion de la tesis unitaria, ya

que los preceptos que observamos (art. 41 LOE 1967, 28 LR] 1957 y 42 LPA de 1958)

defienden la vigencia de la jerarquia normativa, debiendo aplicarse soélo la nulidad de pleno

59 Ibid, pp. 31-36.

60 GARRIDO FALLA, F., op cit., pp. 78-80.

61 Ibid, pp. 78-80.

02 ENTRENA CUESTA, R., Curso de Derecho Administrativo, Tecnos, Madrid 1965, pp. 124-125.
03 Cit., por LOPEZ RAMON, F., “La calificacién de los vicios de los reglamentos.”, cit., p. 38.
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derecho a las disposiciones contrarias a las leyes en su contenido normativo o que cometan

una invasion de las atribuciones legislativas(‘4.

AROZAMENA SIERRA afirmaba que si se aplicase en todo caso la nulidad absoluta
se estarfa violando el principio de proporcionalidad por suponer un tratamiento igualitario
de toda infraccién, no habiendo una proporcionalidad entre la sancién y la infraccion®.
Destacaba la necesidad de que hubiera una escala que comprenda desde una leve infraccion
hasta situaciones extremas, diandose situaciones intermedias entre ambas. A esta idea
DOMENECH PASCUAL afiade que el principio de legalidad exige sanciones para las
infracciones o el incumplimiento de las normas juridicas aplicables, siendo la invalidez una

sancion graduable, porque las infracciones pueden ser de mayor o menor gravedad®.

Por otro lado, DOMENECH PASCUAL afirma que el dogma de pleno derecho no
se corresponde con la jurisprudencia por admitir estos supuestos de anulabilidad e
irregularidades no invalidantes. Posteriormente, LOPEZ RAMON se reafirma en esta
postura y asegura que, basandonos en el principio de proporcionalidad, podemos decir que
las infracciones del ordenamiento juridico pueden tener diversa transcendencia, segun de qué

traten, produciendo efectos juridicos diferentes.

Basandose en diversas sentencias y en un andlisis exhaustivo de las mismas,
DOMENECH PASCUAL sefiala que con el establecimiento de la jurisdiccién delegada los
reglamentos eran inaplicados por vicios de contenido, incompetencia o falta de publicacion;
no por vicios del procedimiento. Asimismo, el Tribunal Supremo rechazé la posibilidad de
interponer un recurso indirecto por vicios del procedimiento, puesto que consideré que no
producen la nulidad de pleno derecho, con la salvedad de que se trate de incompetencia
manifiesta o falta total del procedimiento”. En el recurso directo son determinantes de la
nulidad de pleno derecho las infracciones sustantivas, aplicandose el régimen de invalidez de
los actos administrativos para el resto de casos. Con todo ello, DOMENECH PASCUAL

afirma que no se aplica la nulidad de pleno derecho por vicios procedimentales.

64 Ibid, pp. 37-38.

65 Ibid, p. 38.

66 DOMENECH PASCUAL, G., La invalidez de los reglamentos, Tirant lo Blanch, Valencia 2002, pp.
62-69.

67 Ibid, pp. 62-69.
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Después de exponer las tesis unitarias, LOPEZ RAMON defiende la tesis gradualista
diciendo que si todas las infracciones de la legalidad fueran constitutivas de nulidad de pleno
derecho, carecerfa de sentido enumerar algunas, pues habria bastado con establecer la regla
general®. Asi, la nulidad de pleno derecho solo debe aplicarse a los casos expresamente
previstos, puesto que si el legislador lo hubiese querido de otra forma, lo hubiera redactado
conforme a ella. Debemos recordar la necesidad de observar el contexto normativo en que
se encuentra la norma, en este caso, un sistema de lista, de forma que el Consejo Consultivo

de Castilla y Ledn entiende que el legislador deja fuera todo lo que no incluye®.

Por otro lado, destaca que las disposiciones administrativas y los actos
administrativos se regulaban conjuntamente en la LPA de 1958, concretamente en el Titulo
I11, Capitulo 11, Seccién 111, art. 47 y, amparandose en ello, dice que, como el régimen de los
actos administrativos es mas completo, podria servirnos para solventar lagunas relativas a la
invalidez de los reglamentos™. Ademds, el art. 47.2 se inicia con el adverbio “también”,
pudiendo indicar que para las disposiciones administrativas se las aplica tanto el apartado
primero como el segundo, por entenderlo como “ademas de”, pudiendo ser indicativo de
que para las disposiciones se les afiade supuestos de nulidad de pleno derecho a mayor

abundamiento de los que ya indica el apartado primero de este articulo”".

LOPEZ RAMON afirma que esta juridicamente constatado que la invalidez de un
reglamento no conlleva la derogacién de la norma, esta sigue vigente, aunque se haya
incumplido. El hecho de que no se apliquen determinados tramites que por ley deberian
realizarse en la elaboraciéon de un reglamento, no conlleva que estos dejen de estar en vigor,

ni que no deba aplicarse al reglamento la invalidez™.

Responde al argumento de GOMEZ-FERRER MORANT sobre la descomposicion

en elementos del reglamento, diciendo que es algo habitual en la practica, ya que la accién de

8 LOPEZ RAMON, F., op cit., p. 30.

% CONSEJO CONSULTIVO DE CASTILLA Y LEON, “Caducidad del procedimiento de revision
de oficio.”, Extracto Doctrinal, en https://www.cccyl.es/es/extracto-doctrinal /vii-revision-
oficio/ cuestiones-generales/ 6-procedimiento-revision-oficio/d-caducidad-procedimiento-revision-
oficio .

0 LOPEZ RAMON, F., op cit., p. 35.

7 Ibid, p. 41.

2Ibid., pp. 31-36.
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infringir uno de ellos o de inaplicarlo no tiene la misma gravedad e importancia en todos los

casos, no rompiendo con ello la unidad”™.

Por tltimo, se opone a la idea de GARCIA DE ENTERRIA de que la anulabilidad
solo se aplica a los actos administrativos para proteger la seguridad de las relaciones concretas
constituidas, no puede ocurrir que la seguridad juridica se circunscriba a las relaciones ya
creadas y que no afecte a las relaciones futuras que se sustentan en el reglamento. Ademas,
la seguridad juridica es el argumento tradicional utilizado para identificar diversos grados de

invalidez de las disposiciones administrativas’™.

En la actualidad, la jurisprudencia se ha posicionado a favor de la tesis unitaria en
ocasiones, al entender que tanto las infracciones sustantivas como las adjetivas son nulas de
pleno derecho, asi lo recoge la Sentencia del Tribunal Supremo de 6 de julio de 2012,
recordando la Sentencia de 28 de abril de 2009. No obstante, hay sentencias en que reconoce

una gradacion de la invalidez. Por tanto, la jurisprudencia no es constante en esto.

En conclusién, basandonos en todos los argumentos presentados por una y otra parte
de la doctrina, podemos decir que serfa mucho mas beneficiosa una aplicacién graduable, ya

que se atiene mejor a los principios de proporcionalidad, legalidad y seguridad juridica.

2 LOS CAUCES ADMINISTRATIVOS ESPECIFICOS
PARA DECLARAR LA INVALIDEZ DE LAS NORMAS
ILEGALES, COMO CONTEXTO GENERAL.

21 A INICIATIVA DE LOS INTERESADOS.

Los recursos administrativos son el medio impugnatorio que se pone a disposicion
de los ciudadanos y se sustancia y resuelve ante la propia Administraciéon Pablica, mediante
el cual pueden ser impugnados los actos definitivos o resolutorios y los actos tramite

cualificados que inciden directa o indirectamente en el fondo del asunto, determinan la

3 LOPEZ RAMON F., op cit., p. 33.
741bid, pp. 31-36.
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imposibilidad de continuar el procedimiento o causen indefension”. Estin excluidos del
recurso administrativo los reglamentos, en virtud del art. 112.31..39/2015. En principio, sélo
cabe impugnarlos directamente ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, pero, si son
nulos de pleno derecho, cabe la revisién de oficio por la propia Administracion Publica, en
su caso. Ademas, se prevé el recurso indirecto que, cuando consista en impugnar un acto de
aplicacion de un reglamento ilegal - fundamentandose unicamente en la ilegalidad de este
ultimo’’- podra interponerse ante el 6rgano autor de la norma, segtin lo dispuesto por el att.
112.3 1..39/2015. Este recurso podra ser de alzada o de reposicion, segun el 6rgano que
aplique la norma administrativa que se repute ilegal. Por tanto, en principio, se tratara de un
recurso ordinario, segin la clasificacion de los recursos administrativos que se recuerda a

continuacion.
Hay varios tipos de recursos administrativos’”:

1. Recursos administrativos ordinarios. En esta categorfa encontramos el
recurso de alzada y el de reposicion, a los que vamos a hacer referencia seguidamente.
Pueden basarse en cualquier motivo de invalidez, ya sea la nulidad de pleno derecho o la
anulabilidad (o nulidad relativa)®,

2. Recursos administrativos extraordinarios. S6lo hay un recurso extraordinario,
el de revisién, que se puede interponer unicamente por motivos legalmente tasados,
frente a actos administrativos, segun el tenor literal del art. 25.1 1..39/2015. Y esto, sin
petjuicio de que puede encajar en esta misma categoria de recurso extraordinario y
excepcional la revisiéon de oficio, cuando sea a iniciativa de los interesados (o accion de
nulidad, como se defendera mas adelante en este trabajo).

3. Recursos administrativos especiales. Son recursos especiales por razon de su
objeto, por ejemplo, el recurso econémico administrativo y el recurso administrativo

especial en materia de contratacién’.

7 TRAYTERJIMENEZ, J. M., Derecho Administrativo parte general, 6* ed., Atelier, Barcelona 2021, p.
440.

76 1bid, p. 442.

77 1bid., pp. 446-447.

8 DEL SAZ CORDERO, S., “Articulo 112.” en BANO LEON, J.M., y LAVILLA RUBIRA, J. J.,
Comentarios al procedimiento administrativo, 1* ed., Tirant Lo Blanc, Valencia 2021, p. 783.

79 A estos recursos especiales no vamos a referirnos en este trabajo.
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Los recursos administrativos se encuentran regulados en el Capitulo II del Titulo V
1..39/2015. Estos cauces procedimentales de recurso oftrecen a la Administracién Publica la
posibilidad de revisar sus actos a instancia del recurrente, no necesariamente por motivos de
legalidad®. Por ello, se ha denominado a esta facultad o prerrogativa de la Administracion
Publica, como su privilegio de reduplicacion declarativa, o privilegio de decidir dos veces
sobre el mismo asunto, en la medida en que, particularmente, el recurso de alzada es siempre

preceptivo®.

Los recursos administrativos aportan una via informal y accesible para recurrir,
evitando un proceso judicial costoso, con muchas exigencias formales y garantias procesales
que consumen mucho tiempo y demoran la decision final, anadiendo, ademas, costes
econdémicos. Se trata de evitar en lo posible las cargas de un proceso™, lo cual es
especialmente favorable para el particular interesado, por ser una via mucho mas asequible

que la judicial.
Asi, cumplen varias funciones:

1. Dan a la Administracién Publica la posibilidad de reconsiderar su decision y
dictar otra que sea mas favorable para el recurrente, lo que le permite corregir su error y
moderar los términos y alcance de la resolucion recurrida®. Histéricamente, el recurso
administrativo tenfa un caracter graciable, no se reclamaba basandose en aspectos legales
o denunciando un vicio del acto, sino que, simplemente, se pedia una resolucién mas
favorable®.

2. La tutela y proteccion de derechos. Es decir, se realiza un control de legalidad
por parte de la Administracion Publica a instancia de la parte recurrente®.

3. Es un tramite previo a la via contencioso-administrativa, siendo preceptivo

en el caso del recurso de alzada y potestativo en el de reposicion.

80 ESTEVE PARDO, J., op cit., p. 225.

81 Vid.,, GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho
Administrativo, vol. 11, 18* ed., Civitas-Thomson Reuters, Navarra 2017.

82 Tbid., p. 227.

8 Ibid., p.225.

84 Ibid., pp. 225-226.

85 Ibid., op cit., p. 227.
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No obstante, hay autores, como FERNANDEZ FARRERES* o TRAYTER
JIMENEZ”, que consideran que los actuales recursos no sirven al autocontrol de la
Administracion Puablica, ni al reforzamiento de las garantias de los derechos e intereses de
los particulares, ni al alivio de la conflictividad ante la Jurisdicciéon contencioso-

administrativa, y que es necesaria una reforma de su legislacion.

2.1.1 Los recursos administrativos indirectos contra las normas.
2.1.1.1 La impugnacion directa ante el drgano autor de la norma (cuando se

Jfunde exclusivamente en la ilegalidad de la disposicion).

El recurso directo contra los reglamentos en via administrativa estd expresamente
prohibido por el art. 112.3 1.39/2015 (a salvo de la revisién de oficio, en su caso,
excepcionalmente). No obstante, en su segundo parrafo, el legislador da la posibilidad de
impugnar el reglamento mediante un recurso administrativo indirecto, cuyo fundamento se

base en la ilegalidad de la norma de aplicacion, exclusivamente.

Asi, admite el art. 112.3 1..39/2015 expresamente que los recursos administrativos
contra los actos pueden fundamentarse en la ilegalidad del reglamento de aplicaciéon como
Unico motivo, o entre otros, sin distinguir entre el tipo de ilegalidades®. Cuando el recurso
contra el acto administrativo pretende fundamentarse Gnica y exclusivamente en la ilegalidad
del reglamento, podra interponerse directamente ante el 6rgano autor de la disposicion que,
hay que presumir, sera el competente para resolver”. Esta situacion solamente cabe en el
caso del recurso de alzada, mientras que la competencia para resolver el recurso de reposicion
sigue residiendo en el 6rgano que dict6 el acto recurrido™. Ademis, si se invocan, a parte de
la ilegalidad del reglamento como vicio, otro tipo de vicios, la competencia para resolver el

recurso la tendra el 6rgano que naturalmente la tuviera atribuida”.

6 FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., p. 813.

7 TRAYTER JIMENEZ, ]. M., op cit., p. 440.

88 DEL SAZ CORDERO, S., “Articulo 112.”, cit., p. 784.
8 Tbid., p. 784.

% Ibid., p. 784.

91 Tbid., p. 784
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FERNANDEZ FARRERES encuentra légica esta excepcion que dispone el art.
112.3 1..39/2015, al entender que ningin sentido tiene recurrir ante un érgano que, al no

haber dictado la disposicion, dificilmente podra declararla disconforme a Derecho™.

2.1.1.2  Los recursos ordinarios: de reposicion y de alzada (segiin que el acto

impugnado ponga fin 0 no a la via administrativa).

Hasta la constituciéon de los primeros Tribunales contencioso-administrativos en
1845, el tnico remedio que cabia frente a un acto administrativo que se considerase contrario
a Derecho era impugnarlo ante la Administracion con el fin de que lo reconsiderara. En
origen, se asento la practica de que cada ministerio dispusiese de una regulacion especifica
de los recursos administrativos utilizables frente a los actos de sus 6rganos, habiendo una
disparidad de regimenes. Esta disparidad se resuelve con la aprobaciéon de la LPA de 1958,
eliminando las divergencias y reduciendo los recursos administrativos a tres: los recursos de
alzada, reposicion y extraordinario de revision, ello no supuso la desaparicion de algunos
recursos especiales”; siendo los recursos administrativos ordinarios, como ya hemos

mencionado anteriormente, los de alzada y reposicion.

El sistema de recursos administrativos se mantuvo en la 1.30/1992 y ha sido
reiterado en la 1..39/2015 en lo sustancial. Aunque algunos entendieron que la Constitucién
de 1978 cuestionaba la existencia obligatoria de los recursos administrativos, al considerarlos
una carga contraria al derecho a tutela judicial efectiva, por la dilacién en el inicio del proceso
jurisdiccional que se producia, al exigir previamente la interposicion del recurso
administrativo y la obligacién de los particulares de interponer el mismo para poder acceder
a la via jurisdiccional®™.

Por ello, 1a 1.30/1992 suprimi6 el recurso de reposicion, pero mantuvo y pasé a
denominar al recurso de alzada como recurso ordinario, manteniendo éste porque cumplia

una funcién de control interno de la propia Administracion al revisar el 6rgano superior las

22 FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., p. 816.

93 Ibid., pp. 811-812.

94 TORNOS MAS, J., “Articulo 107, en SANCHEZ MORON, M., y MAURANDI GUILLEN, N.,
Comentarios a la Ley 30/ 92, 1* ed., Thomson Reuters, Pamplona 2013, p. 653.
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decisiones tomadas por el inferior”. No obstante, los inconvenientes fueron mayores que las
ventajas, ya que los actos de reducida cuantia, que muchas veces eran ilegales, quedaron
confirmados, pues el ciudadano de a pie no podia gastar su tiempo y dinero en los costes
que conllevaba la via jurisdiccional para impugnar decisiones, a veces, claramente erréneas”
y dejaba sin recursos administrativos a los actos de la Administracién local, que en su mayoria
s6lo admitian el recurso de reposicion”. Por ello, la 1.4/1999 recuperd el recurso de
reposicion, configurandolo como potestativo, es decir, el ciudadano puede optar entre acudir
directamente a los Tribunales o presentarlo con caricter previo ante la propia
Administracion, se recoge ello, actualmente, en el art. 123 1.39/2015; al mismo tiempo,
abandoné la denominacién de recurso ordinario, volviendo a la de recurso de alzada®™, algo
que la 1.39/2015 no ha cambiado. Actualmente, los recursos administrativos de alzada y

reposicién se encuentran regulados en los arts. 121 a 124 1..39/2015.

FERNANDEZ FARRERES sostiene que sigue pendiente la reforma en profundidad
de la regulacion de los recursos administrativos, debido a que deberia establecerse el caracter
meramente potestativo, tanto en el recurso de alzada como en el de reposicion (opinién que
también mantiene TRAYTER JIMENEZ”), junto con el efecto suspensivo de su
interposicion'”, ya que ésta no suspende, como regla general, la ejecutividad del acto
administrativo recurrido. De modo que, a pesar de haber sido impugnado, el acto debe
cumplirse, salvo los actos sancionadores, que se suspenden automaticamente hasta la
resolucion expresa del recurso', segtin cabe deducir del art. 90.3 1..39/2015. Sin embargo,
segun lo dispuesto por el art. 117 1..39/2015, el 6rgano competente para resolver puede
suspender, de oficio o a solicitud del interesado, la ejecuciéon del acto, siempre previa
ponderacién entre el perjuicio que causaria al interés publico o a terceros la suspension y el
que causaria al recurrente la no suspension, debiendo estar suficientemente razonada la

decision de suspender, cuando la ejecucion pueda causar perjuicio de imposible o dificil

reparacion o se fundamente en alguna de las causas de nulidad previstas en el art. 47

% Tbid., pp. 653-654.

9% TRAYTER JIMENEZ, J. M., op cit., p. 440

97 TORNOS MAS, J., “Articulo 107.”, op cit., pp. 653-654.
% FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., p. 813.

% TRAYTER JIMENEZ, J. M., op cit., p. 440

10 FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., p. 815.

101 TRAYTER JIMENEZ, J. M., op cit., p. 443.
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1.39/2015" Si, una vez solicitada la suspensién (con entrada en el registro de la
Administracion) no se ha resuelto y notificado ésta en el plazo de un mes, la Administraciéon

ya no podra denegarla'”; porque se presume la suspension legalmente en tales casos.

Los recursos administrativos sélo pueden interponerse por las personas legitimadas,

esto es, por los titulares de un interés legitimo o un derecho subjetivo afectado por el acto
: 104 : :

recurrido™. Se entiende por interesado a aquellas personas que se encuentren en alguno de

los supuestos recogidos en el art. 4 1.39/2015'". En concreto, cuando se trate de recursos

administrativos, cualquiera que posea un interés legitimo o, lo que es lo mismo, un interés

que no sea contrario a la ley, podrd presentar un recurso administrativo'”

. En cualquier caso,
a la hora de resolver, la Administracion nunca puede agravar o empeorar la situacion juridica

del administrado, en virtud del principio de la non reformatio in peins'"’.

Debido a la falta de prevision legal, se aplican a los recursos administrativos indirectos
contra los reglamentos las reglas generales de los recursos administrativos, tal y como
confirma la Sentencia de 10 de noviembre de 2006 del Tribunal Supremo'”. De modo que,
en los recursos indirectos contra un reglamento habra de interponerse, cuando sea necesario,

el recurso de alzada'”

. Aunque, el art. 115.2 1..39/2015 establece que el etror o ausencia de
la calificacion del recurso por parte del recurrente no sera obsticulo para su tramitacion,

siempre que se deduzca su verdadero caracter'".

Que se establezca un recurso indirecto en la via administrativa implica que, no so6lo
los jueces y tribunales, sino también la Administracién Puablica, pueden dejar de aplicar un
reglamento cuando lo consideren ilegal, ya que en caso contrario no podria recurrirse el acto

en via administrativa por este motivo''". Sin embargo, no podri anulatlo, salvo por el

102 Jbid., op cit., p. 443.

103 Jbid., op cit., p. 444.

104 Jbid., op cit., p. 442.

105 Cfr., el art. 4 1..39/2015.

100 TRAYTER JIMENEZ, J. M., op cit., p. 443.

107 Ibid., op cit., p. 445.

108 Cit por DEL SAZ CORDERO, S., “Articulo 112.”, cit., p. 784.

109 DEL SAZ CORDERO, §., “Articulo 112.”, cit., p. 784.

110 DEL SAZ CORDERO, S., “Articulo 115.”, en BANO LEON, .M., y LAVILLA RUBIRA, J. J.,
Comentarios al procedimiento administrativo, cit., p. 797.

111 DEL SAZ CORDERO, S, “Articulo 112.”, cit., pp. 784-785.
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procedimiento de revision de oficio, que es el establecido para la revision de las disposiciones
generales en via administrativa'’®. Ta ley tampoco establece un mecanismo similar a la
cuestion de ilegalidad, que obligue a eliminar el reglamento ilegal una vez que ha sido
inaplicado o a analizar su validez'"; por lo cual, la tnica via que tiene la Administracién para
anular un reglamento es la de la revisién de oficio. De modo que, los recursos administrativos
indirectos permiten inaplicar el reglamento al caso concreto, pero no conllevan
necesariamente su eliminacion. Aunque esta facultad de inaplicacién no se establece en un
plano equivalente al que se otorga a los 6rganos judiciales, cuando se les atribuye el deber de
no aplicar los reglamentos ilegales, ya que para que la Administracion Puablica pueda hacer
esto, las normas administrativas correspondientes deben haber sido expresamente
cuestionadas, con motivo de la impugnacion de un acto. Por el contrario, la facultad judicial
es mas amplia y no depende necesariamente de que los recurrentes hayan podido poner en

cuestion la norma ilegal aplicable al caso controvertido.

2.1.1.21 Recurso de alzada.

El recutso de alzada se regula en los arts. 121 y 122 1..39/2015 y se interpone contra
resoluciones o actos definitivos y contra actos de tramite cualificados, en los que concurran
las circunstancias especificas del art. 112. 1 1.39/2015, siempre que no pongan fin a la via
administrativa'!, (es decir, aquellos actos dictados por un 6rgano que tiene supetior
jerarquico'”). Aunque, tal y como declara el Tribunal Supremo, los actos de trimite son
impugnables cuando se aleguen causas de nulidad de pleno derecho que determinen vicios
de forma con independiencia del resultado final del procedimiento, aunque no sean

supuestamente “cualificados”""®

, sin olvidar que tales tramites radicalmente nulos encajarian
ampliamente en el supuesto de la indefensiéon y/o petjuicio irreparable, en realidad. Este
recurso es inexcusable frente a los actos que no ponen fin a la via administrativa, ya que uno

de sus efectos es agotar la via administrativa''” con su interposicién, imprescindible siempre,

112 Thid., pp. 784-785.

113 Thid., pp. 784-785.

114 FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., p. 823.

115 ESTEVE PARDO, J., op cit., pp. 236-237.

116 DEL SAZ CORDERO, S., “Articulo 112.”, cit., p. 786.
17 ESTEVE PARDO, J., op cit., p. 237.
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salvo que quepa el recurso extraordinario de revision, en los supuestos del art. 125.1

1..39/2015".

Por otro lado, es el 6rgano superior jerarquicamente de aquel que dictd el acto
impugnado el que conoce y resuelve el recurso, pudiendo interponerse éste tanto ante el
6rgano que deba resolverlo, como ante el que dicté el acto recurrido, quien debera remitir el
recurso con su correspondiente informe y una copia completa y ordenada del Expediente
administrativo al 6rgano competente que haya de resolver el recurso, en tal caso, en un plazo
de 10 dias'”, desde que recibi6 el recurso hasta que lo tramite a su superior jerarquico, tal y

como determina el art. 121.2 1..39/2015.

El recurso de alzada es un recurso preceptivo u obligatorio, de tal modo que ha de
interponerse de manera obligatoria para poder acudir posteriormente a la jurisdiccion
contencioso-administrativa'®, lo que dilata muchas veces innecesatiamente la solucion del

conflicto™!

y, entre tanto, cuando se trate de un recurso administrativo indirecto contra la
disposicion administrativa, podrian dictarse numerosos actos administrativos basados en la
disposicién considerada ilegal'”, lo que supone un peligro para la seguridad juridica. Esta
idea avala las tesis doctrinales que han pretendido eliminar el caracter preceptivo del recurso
de alzada, por considerarlo, mas que un control de legalidad, un obsticulo'. La seguridad
juridica parece chocar con la admision en via administrativa de los recursos indirectos contra
reglamentos sin tener en cuenta el tiempo transcurrido desde la aprobacién de la disposicion
y sin limitar los vicios impugnables que puedan ser alegados por los recurrentes en los

recursos indirectos'™, por la facilidad que se da a los interesados para interponer tal recurso

indirecto.

Por tanto, tiene una doble naturaleza: de garantia y de carga para el administrado, ya

que le permite solicitar la revisiéon de la actuacién de la Administracién de forma gratuita y

118 FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., p. 829.

119 ESTEVE PARDO, J., op cit., pp. 236-237.

120 FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., p. 829.

121 Thid., p. 811.

122 DEL SAZ CORDERO, S, “Articulo 112.7, cit., pp. 783-784.
123 Tbid., p. 784.

124 Thid., p. 784.
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que ésta reconsidere su decision, a la vez que observa coémo el 6rgano superior conoce la

forma de actuar del inferior'”, pero es una carga impuesta para el acceso a la via judicial .

Se observa su naturaleza de carga en el hecho de que el art. 115 1..30/1992
determinaba que se producia la firmeza del acto si no se habia recurrido en alzada el acto
presunto o expreso que no agotaba la via administrativa. Algo que la jurisprudencia rechazaba
en lo relativo al acto presunto, ya que el agotamiento de la via administrativa era un requisito
para acceder a la via judicial, por lo que serfa desproporcionado que la Administracion
incumpliese su deber de dictar una resolucién expresa e invocase que el recurrente no habia
interpuesto dentro del plazo preclusivo, el recurso de alzada, con el fin de evitar el control
jurisdiccional.

La Sentencia 112/2019, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional confirma esta
linea jurisprudencial al determinar que no puede derivar para la Administracién un beneficio

128 Asi, con el fin de evitar esta

de su propio incumplimiento del ordenamiento juridico
situacion, el art. 122 1..39/2015 utiliza el verbo “podra” para referirse al recurso de alzada
que pueden interponer los interesados frente al acto no expreso y excluye de las
consecuencias de no hacerlo el que cause firmeza en via administrativa. Por tanto, para DEL

SAZ CORDERO, esto supone que el recurso de alzada contra el acto presunto es

potestativo'”.

Y, en efecto, el plazo para interponerlo difiere si se trata de un acto expreso o

presunto, encontrandose ambos supuestos recogidos en el art. 122.2 1..39/2015:

1. Si el acto fuera expreso, es decir, se resuelve con una resolucion, el plazo para
interponer el recurso es de un mes. Si transcurre éste periodo sin que se haya interpuesto
el recurso, el acto o la resolucién alcanzan firmeza a todos los efectos, de modo que ya

no es viable el recurso en via jurisdiccional, porque concurre causa de inadmision*°.

125 TRAYTER JIMENEZ, ]. M., op cit., p. 450.

126 TORNOS MAS, J., “Articulo 107.”,, op cit., p. 653.

127 DEL SAZ CORDERO, S., “Articulo 121.”, en BANO LEON, ].M., y LAVILLA RUBIRA, J. J.,
Comentarios al procedimiento administrativo, cit., p. 823.

128 Cit., por DEL SAZ CORDERO, S, ibid., p. 824.

129 Ibid., p. 824.

13 FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., pp. 826-827.
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2. Si el acto o resoluciéon se ha producido por silencio administrativo, el art.
112.2 1.39/2015 en su pérrafo segundo establece que el recurso podra interponerse en
cualquier momento a partir del dia siguiente a aquel en que se produzcan los efectos del

silencio administrativo®3!.

Asi, para los actos en que entra en juego el silencio
administrativo, la 1.39/2015 ha eliminado el establecimiento de un plazo determinado
para recurrirlos, lo cual es un cambio relevante con respecto ala 1.30/1992 yla 1..4/1999.
La Sentencia 52/2014, de 10 de abril, del Tribunal Constitucional que interpreta el att.
46.1 1..39/2015, confirma esto, declarando que la impugnacion jurisdiccional de la
desestimacion por silencio administrativo no esta sujeta a plazo de caducidad. La
posibilidad de recurrir en cualquier momento en alzada, tanto del solicitante como de los

posibles interesados, alcanza también a los supuestos de silencio positivo'®?

, segun el
tenor literal del art. 122.1 L. 39/2015, en su patrrafo segundo. No obstante, en este
segundo caso el hecho de que no se determine un plazo es mas problematico, puesto que
genera una situacion de inseguridad juridica dificilmente aceptable, al equivaler el silencio
positivo a un acto terminado del procedimiento y no a una mera ficciéon del acto, como
en el caso del silencio negativo'®3. Y cuando se produzca silencio, quedara abierta la via
del recurso contencioso sie die, ya que el Tribunal Constitucional equipara el silencio a

la notificacién incorrecta, tal y como refleja la Sentencia 175/2006, de 5 de junio, aunque

en este caso, el asunto de autos se referfa al silencio negativo.

La Administracion tiene un plazo de tres meses, desde la interposicion del recurso,
para resolverlo. De modo que, una vez transcurridos estos tres meses, sin una resolucion y
sin la notificacién correspondiente, se producira el silencio administrativo negativo, y el

% con la salvedad recogida en el art. 24.1 1..39/2015, que determina

recurso serd desestimado
que “cuando el recurso de alzada se haya interpuesto contra la desestimacion por silencio administrativo de
una solicitud por el transcurso del plazo, se entendera estimado el mismo si, llegado el plazo de resolucion, el
drgano administrativo competente no dictase y notificase resolucion expresa, siempre que no se refiera a las
materias enumeradas en el parrafo anterior de este apartado.” Es decir, cuando se haya desestimado

el recurso administrativo por el transcurso del plazo para resolver y el nuevo recurso se haya

interpuesto contra esta desestimacion, si llega el plazo de resolucién, y el 6rgano no ha

131 Cft., el art. 122.1 1.39/2015.

122 FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., p. 828.
133 Thid., p. 828.

134 Cfr., el art. 24.1 1.39/2015,
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dictado y notificado resoluciéon expresa, se entendera estimado este nuevo recurso, con la
salvedad de los procedimientos relativos al ejercicio del derecho de peticién, aquellos cuya
estimacion tuviera como consecuencia que se transfirieran al solicitante o a terceros
facultades relativas al dominio publico o al servicio publico, impliquen el ejercicio de
actividades que puedan danar el medio ambiente y en los procedimientos de responsabilidad

patrimonial de las Administraciones Publicas.

La resolucion del recurso de alzada pone fin a la via administrativa y abre la via

jurisdiccional, no cabiendo ya recurso administrativo ordinario'”’

. En los supuestos en que
se ha desestimado expresamente el recurso en el plazo correspondiente, puede interponerse

el recurso contencioso-administrativo en el plazo de dos meses'*.

2.1.1.2.2 Recurso de reposicion.

Por otro lado, segin establece el art. 123.1 1..39/2015, el recurso de reposicion podra
interponerse contra actos que ponen fin a la via administrativa, siempre que no sean

resolutorios de un recurso de alzada'”’

. Los actos que ponen fin a la via administrativa son,
principalmente, los actos dictados por 6rganos que no tienen superior jerarquico en la
Administracién'. El fin de este recurso es proporcionar al ciudadano un medio
impugnatorio potestativo al que pueda acudir, con anterioridad a la jurisdicciéon contencioso-

administrativa. Se encuentra regulado en los arts. 123 y 124 1..39/2015.

Frente a la inexcusabilidad del recurso de alzada, el recurso de reposicion es
potestativo, es decir, voluntario, de manera que queda en el ambito de disposicion del
interesado el plantearlo, puesto que los actos impugnables mediante este recurso agotan la
via administrativa y expresan, por ello, la decision del 6rgano administrativo de maxima
autoridad'”. Frente a tales actos, unicamente tienen facultades de revisién de sus actos los

jueces y Tribunales de la jurisdiccién contencioso-administrativa, a la cual se puede acceder

135 DEL SAZ CORDERO, S, “Articulo 121.”, cit., p. 822.

136 Cfr., el art. 46.1 LJCA.

157 DEL SAZ CORDERO, S., “Articulo 124.”, en BANO LEON, J.M., y LAVILLA RUBIRA, J. .,
Comentarios al procedimiento administrativo, cit., p. 828.

138 BSTEVE PARDO, J., op cit., p. 237.

139 Ibid., p. 237.
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directamente, sin necesidad de interponer recurso de reposicion'’ y sin que su no

interposicion sea obstaculo para la plena viabilidad del recurso contencioso-administrativo'*.

No obstante, si se hubiera interpuesto la reposicion, el interesado no podra
interponer el recurso contencioso-administrativo hasta que se haya resuelto dicho recurso
administrativo de reposicién expresamente o se haya producido su desestimacion presunta
por el transcurso del tiempo'*, tal y como determina el art. 123.2 1..39/2015. Encontramos
un problema cuando son varios los afectados por el acto, puesto que la ley no contempla
como afecta la interposicion del recurso de reposicién por un afectado al resto de interesados.
Las Sentencias del Tribunal Supremo de 21 de julio de 2011 y de 17 de diciembre de 2013'*
entienden que la interposicion del recurso de reposicion por uno de los interesados obliga a
todos a esperar a la resoluciéon del mismo, salvo que el interesado haya interpuesto antes el

recurso contencioso-administrativo'*.

Este recurso se interpone ante el mismo érgano que dicto el acto, que es quien conoce
y resuelve'®, en el plazo de un mes si se trata de una resolucion o acto expreso y en cualquier
momento desde el dia siguiente a aquel en que se produzca el acto presunto'*’, en el supuesto
de que el acto o resolucion se produzcan por silencio administrativo. En caso de que se
produzca silencio, se aplica la doctrina asentada por el Tribunal Constitucional en lo relativo

a la via jurisdiccional, es decir, podra interponerse recurso contencioso sine die'’

. Aunque
cabria distinguir, una vez mas, si se trata de silencio positivo o negativo, ya que la doctrina
constitucional se refirié s6lo a este tltimo y las razones que subyacen en uno y otro caso son

distintas.

Por otra parte, el plazo maximo para dictar y notificar la resolucién es de un mes,
con arreglo al art. 124.2 1.39/2015, transcurrido el cual, se desestimard el recutso

administrativo por silencio por la aplicacion del art. 24.1 1..39/2015.

140 Thid., p. 237.

141 FERNANDEZ FARRERES, G., op cit., p. 829.

142 Thid., p. 829.

143 Cit por DEL SAZ CORDERO, S., “Articulo 124.”, cit., p. 828.
144 DEL SAZ CORDERO, S., “Articulo 124.”, cit., p. 829.

145 TRAYTER JIMENEZ, J. M., op cit., p. 448.

146 Cfr., el art. 124.1 1..39/2015.

14 TRAYTER JIMENEZ, J. M., op cit., p. 451.
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Contra esta resolucion solo es admisible el recurso contencioso-administrativo, con
la salvedad del recurso extraordinario de revision'®®. Sin embatgo, pocas veces la propia
Administracién que ha dictado el acto asume sus errores y rectifica en via de recurso de
reposicion, por lo que en ocasiones los ciudadanos acaban acudiendo a la via jurisdiccional.
Debido a lo cual, autores como TRAYTER ]IMENEZ consideran necesario que el sistema
se mejore creando Organos administrativos compuestos por técnicos y separados de

. . . , . fy
instrucciones jerarquicas'®”, para resolver estos recutsos.

2.1.2 La exclusion legal de los recursos directos.

2.1.2.1 Antecedentes.

La Ley de 17 de julio de 1958 recogfa implicitamente la posibilidad de interponer el
recurso directo contra disposiciones administrativas de caracter general, se desprende ello,
entre otros'™’, del art. 120.1 cuando dice expresamente que “/a estimacion de un recurso interpuesto
contra una disposicion de cardcter general implicard la derogacion o reforma de dicha disposicion, sin perjuicio
de que subsistan los actos firmes dictados en aplicacion de la misma.”

Al determinar que la estimaciéon de un recurso interpuesto contra una disposicion de
caracter general implicaba la derogacion o reforma de dicha disposicion, estaba dando a
entender que existia la posibilidad de interponer un recurso cuyo objeto de impugnacion
fuera el reglamento en si, puesto que, de otro modo, el legislador hubiera redactado el
precepto de forma diferente, como podria ser refiriéndose a los actos.

La primera vez que se introduce la exclusiéon de los recursos directos en la via
administrativa es con la 1.30/1992, concretamente en su art. 107.3, que decia asi: “contra las
disposiciones administrativas de cardcter general no cabra recurso en via administrativa. Los recursos contra
un acto administrativo que se funden iinicamente en la nulidad de alguna disposicion administrativa de
cardcter general podrdn interponerse directamente ante el drgano que dictd dicha disposicion.”

De este modo, la ley estaba excluyendo el uso del recurso directo en via administrativa

cuando se impugnaba una disposicion administrativa de caracter general , al mismo tiempo

que permitia la interposicién del recurso indirecto; siendo éste, junto a la revisiéon de oficio a

48 ESTEVE PARDO, J., op cit., p. 238.
149 TRAYTER JIMENEZ, J. M., op cit., p. 450.
150 Cfr., el art. 113, 115y 120. 1 Ley de 17 de julio de 1958.
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iniciativa de los interesados, las dos vias de impugnacién de una disposiciéon administrativa
de caracter general, ante la propia Administracion.

El Tribunal Supremo justificaba esta exclusion diciendo en su Sentencia de 17 de
mayo de 2004 que “imponer la carga en que consiste la via administrativa para impugnar los reglamentos
es contrario a la seguridad juridica. Lo que ésta exige es precisamente la eliminacion rapida del reglamento
tlegal, cuya sola apariencia impone confusion y menoscaba la antoridad primariamente debida a la ley.”” Por
tanto, basaba su argumentacion en la proteccion de la seguridad juridica, siendo menoscabada
la misma en caso de imponer la carga de impugnar los reglamentos a los ciudadanos
afectados, por la demora que comporta.

No obstante, como ya hemos avanzado al comienzo del epigrafe, la no impugnacion
de las disposiciones de caracter general no es absoluta, permitiendo el apartado 3 del art.
107"" la posibilidad de su impugnacién per saltum, es decit, a través de la impugnacion del
acto por el que se aplica la norma, esto es, haciendo uso del recurso administrativo
indirecto™

Podia interponerse el recurso administrativo ante el 6rgano autor de la norma con
ocasion de la impugnaciéon de un acto por el que se aplicaba dicha norma, si el recurso se
fundaba en la nulidad de la disposicién y no en la del acto. El objeto directo del recurso serfa
la impugnacién del acto, sin embargo, como su validez dependia de la norma y el recurso se
interponfa ante el autor de la misma, este podfa pronunciarse sobre su validez e invalidez.

En lo referente a la exclusiéon de los recursos administrativos directos, la 1..4/1999
no introdujo modificaciones, quedando redactado su art. 107. 3 de la siguiente forma:

“Contra las disposiciones administrativas de cardcter general no cabrd recurso en via administrativa.

Los recursos contra un acto administrativo que se funden sinicamente en la nulidad de alguna
disposicion administrativa de cardcter general podran interponerse directamente ante el drgano que dictd dicha

disposicion.”

2122 Régimen vigente.

En la actualidad, la ley vigente es la 1.39/2015 que, en su art. 112.3, recoge la
exclusion de los recursos directos en la via administrativa, estableciendo que:

“Contra las disposiciones administrativas de cardcter general no cabrd recurso en via administrativa.

151 Cfr., el art. 107.3 1.30/1992.
152 TORNOS MAS, J., “Articulo 107.”, cit. p. 656.
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Los recursos contra un acto administrativo que se funden iinicamente en la nulidad de alguna
disposicion administrativa de cardcter general podran interponerse directamente ante el drgano que dictd dicha
disposicion.”

De modo que, el legislador simplemente calca el art. 107.3 de la 1..4/1999, siendo
idéntica la regulacion.

Asi, no cabe recurso directo contra una disposicion administrativa de caracter general
en via administrativa, debiendo ser impugnada directamente en la via jurisdiccional o en la
via administrativa mediante el recurso indirecto y la accion de nulidad del procedimiento de
revisién de oficio. Hemos de anadir que esta norma no puede ser excepcionada por ninguna
norma o ley autonémica'”, tal y como se determina en la Sentencia del Tribunal Supremo de
30 de septiembre de 2009'*.

El argumento utilizado para justificar esta exclusion es que la via administrativa previa
podria ser considerada un obstaculo para que la jurisdiccion resuelva rapidamente sobre la
validez o invalidez de la disposicion y su correspondiente declaraciéon de nulidad y expulsion
del ordenamiento juridico', puesto que en caso de que la disposicién sea nula y no se
resuelva en un tiempo adecuado pueden seguir dictandose actos conformes a la misma, lo
que supondria un peligro para la seguridad juridica. Asi, se ratifica en la STS de 17 de mayo
de 2004. Ademas, la jurisprudencia considera de gran importancia el peso que tiene en el
interés general la aplicacion de la disposicion administrativa, de forma que es muy

complicado conseguir su suspension.

2.2 A INICIATIVA DE LA PROPIA ADMINISTRACION: LA
REVISION DE OFICIO DE LAS NORMAS VERSUS LA DEROGACION.

A iniciativa de la propia Administracién encontramos la revisién de oficio' como
via o medio para anular sus disposiciones administrativas de caracter general, encontrandose

regulada en el art. 106 L..39/2015, como cauce distinto de la derogacién. Esta dltima supone

153 DEL SAZ CORDERO, S., “Articulo 1127, cit., p. 783.

154 Cit por DEL SAZ CORDERO, S., “Articulo 1127, cit., p. 783. Vid la STS de 30 de septiembre de
2005, rec. 3920/2005.

155 DEL SAZ CORDERO, S., “Articulo 1127, cit., p. 783.

15 Entraremos a analizar lo referente a la revisién de oficio y sus principales puntos de debate en el

apartado siguiente, es decir, el apartado 3 de este trabajo.
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que la norma deja de estar vigente, y por tanto, deja de tener eficacia, pero no comporta la
anulacién de los efectos que haya podido producir ni, por s{ misma, puede causar la invalidez
de los actos de aplicacién de la norma derogada'’, en virtud de lo dispuesto por otra norma
posterior, implicita o expresamente. Por su parte, la revocacion produce el mismo efecto de

cesar la eficacia, pero con respecto a los actos administrativos o resoluciones singulares, es

decir, ocupa el lugar de la derogacion de las normas o disposiciones con relacion a los actos.

La derogacion se regula en el art. 2.2 CC, que establece que “/as leyes sélo se derogan por
otras posteriores. La derogacion tendra el alcance que expresamente se disponga y se extenderd siempre a todo
aquello que en la ley nueva, sobre la misma materia sea incompatible con la anterior. Por la simple derogacion
de una ley no recobran vigencia las que ésta hubiere derogade.” Y puede definirse como el hecho
juridico, previsto por la misma disposicion o derivado de una disposicion de igual o superior
rango que la contradiga o expresamente la derogue, que hace decaer la vida de la norma
juridica que contiene', ya sea una ley o un reglamento, por lo cual se la deja sin eficacia
normativa. Esta carencia de vigencia de la norma derogada conlleva la imposibilidad de su
aplicacién a partir del momento en que se produce, sin que ello signifique que los casos
ocurridos antes de la entrada en vigor de la nueva ley sean juzgados o dirimidos por esta

tltima, sino que seguiran siéndolo por la norma que existia cuando se produjeron’”.

Una de las principales diferencias entre la derogacion y la anulacion a la que tiende la
revisiéon de oficio es que, mientras que la primera conlleva que la norma o disposicion
simplemente deja de estar vigente y de poder aplicarse a las nuevas situaciones que se den, la
segunda puede causar la nulidad de los actos de aplicacién de la norma, por considerarlos

160

invalidos, al basarse en la ilegalidad de la disposicion™. Puesto que, con la derogacion no se

declara la ilegalidad o invalidez de una norma, sino que se la priva de eficacia simplemente.

Por otro lado, en el caso de que se anule un reglamento en su totalidad volvera a estar
vigente el que éste derogaba, en la medida en que su disposicién derogatoria también resulte

anulada. Mientras que en el supuesto de la derogacion de una norma, tal y como se dispone

157 TRUJILLO, E., Derogacion [en linea], en ECONOMIPEDIA, 31 de agosto, 2020,
https://economipedia.com/definiciones/derogacion.html [consulta: 1 de julio de 2022].

158 Dictamen 298/2019, de 3 de octubre, del Departament de la Presidéncia de la Generalitat de
Cataluna.

159 TRUJILLO, E., op cit., https://economipedia.com/definiciones/derogacion.html .

160 Vid., el apartado 1.2.1.2., de este trabajo.
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expresamente en el ya citado art. 2.2 CC 7z fine, en principio, no se produce la reviviscencia,
o vuelta a la vigencia, de las normas derogadas'®'. Aunque, cabe la posibilidad de que la ley
derogatoria pueda restaurar expresamente la vigencia de la norma ya derogada, como ocurtié

con la Ley de 12 de marzo de 1938'*.

Ademas de esto, en el caso de la derogacién, la Administraciéon no hace
necesariamente una revision de la legalidad de la norma, sino que crea una nueva que puede
ser mas o menos similar a la anterior y que puede derogarla en su totalidad o no. De forma
que no siempre quedan subsanados los errores que pudiera contener la ley derogada. La
derogaciéon de una norma administrativa es una manifestacion de su discrecionalidad, a la
hora de ejercer su potestad normativa o reglamentaria, y responde, normalmente, a razones
de oportunidad o juicio de conveniencia sobre lo que es mejor o no en el plano normativo,

en el marco de la ley y la Constitucion.

Cabe recordar que la Administraciéon Puablica queda autovinculada por su propias
normas y, como dispone el principio de inderogabilidad singular de los reglamentos, recogido
y regulado en el art. 37 1..39/2015'%, estos no pueden dejar de aplicarse a un caso concreto
mientras estén vigentes. Los actos administrativos no pueden contradecir un reglamento,
aunque el 6rgano que los dicte tenga igual o superior jerarquia al 6rgano del que proceda la
norma, porque la Administracion esta sujeta a la legalidad vigente, tanto a las Leyes como a

los reglamentos o normas administrativas.

A la luz de lo anterior, en el supuesto de que el 6rgano considere invalida la norma
que deba aplicar al caso concreto sélo podra derogar la norma, si es que tiene competencia

para ello, o iniciar el procedimiento de revision de oficio para anular la disposiciéon de que se

161 Cfr., el art. 2.2 CC.

162 GUIAS JURIDICAS WOLTERSKLUWER, Derogacion de las normas juridicas (en linea), 2 de julio
de 2022,

https://guiasjuridicas.wolterskluwer.es/Content/ Documento.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAM
tMSbF1 TAAAUMjEwNztbLUouLLM_DxbIwMDCwNzAwuQQGZapUt-
ckhlQaptWm]OcSoAuikpzTUAAAA=WKE (Consultado el 1 de julio de 2022).

163 Debe ponerse en relacion el art. 37 1..39/2015 con el art. 47 de la misma ley y el art. 23.41..50/1997,
en cuya virtud, la contravenciéon del principio de inderogabilidad singular, en cada caso concreto,

determinara la nulidad radical del correspondiente acto administrativo, con arreglo al art. 37.2 y 47.1

in fine 1.39/2015.
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trate, en su caso. En ambos supuestos se producira el cese de la eficacia de la norma
administrativa, en virtud de la anulacién y la derogaciéon respectivamente, pero con una
eficacia distinta que, en el caso de la derogacion, sera ex nunc, mientras que en el caso de la
anulacién, sera ex #un¢, como ya queda dicho. Y esto ultimo lleva consigo la posibilidad de
cuestionar la validez y consiguiente eficacia de los actos de aplicaciéon de la norma anulada,

€1 su caso.

Por su parte, la revocacion de los actos administrativos comporta la desaparicion de
su efectos. Y cabe cuando no se advierte vicio alguno en un acto, sino que se encuentra
ajustado a la legalidad vigente, pero por razones de conveniencia la Administracién quiere

', Mientras que la revisién de

que desaparezcan sus efectos, es decir, que deje de producirlos
oficio se plantea siempre por cuestiones de estricta legalidad. Ademas, la revocaciéon por
razones del oportunidad solamente es posible cuando se trata de actos de gravamen o
desfavorables y la unica condicién o limite que se establece legalmente es que, dicha
revocacion, no constituya una dispensa o exencion no permitida por las leyes o sea contraria
al principio de igualdad'®. Pues, con arreglo al art. 109.1 1..39/2015, la revocacién no puede

166

producir perjuicios a terceros . Tanto ésta como la revisiéon de oficio podran iniciarse en

cualquier momento.

La anulaciéon de la norma por la propia Administracion tendra lugar a través del
procedimiento de revisién de oficio. Este procedimiento podra iniciarse propiamente de
oficio, por la propia Administracién (del mismo modo que la derogacién), o bien, a iniciativa

de los interesados mediante la llamada accién de nulidad que se analiza a continuacion.

3. LA DISCUTIDA PREVISION LEGAL DE LA ACCION DE
NULIDAD CONTRA LAS NORMAS RADICALMENTE

NULAS.
3.1 CONFIGURACION.

3.1.1 Antecedentes.

164 ESTEVE PARDO, J., op cit., p. 241.
165 Thid, p. 242.
166 Thid, p. 242.
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La primera ley que introduce la revisién de oficio es la LPA de 1958, en su art. 109'".
Ello, sin perjuicio de que, en el art. 37 de la LRJAE de 1957, ya es hablaba de una posible
anulacién de oficio, s6lo relativa a los actos administrativos favorables, que infringiesen
manifiestamente la ley. No obstante, ni una ni otra ley hacfan referencia alguna a las

1168

disposiciones administrativas de caricter general'®, siendo la Ley 30/1992 la primera en

b

regular lo relativo a la revisién de oficio de las mismas, en su art. 102.2'7.

De este modo, con respecto a la LPA de 1958 cabe plantearse si su art. 109 incidfa o
no en la revision de las disposiciones administrativas de caracter general, ya que no se referfa
a ellas expresamente'™. Asi, GOMEZ-FERRER MORANT afirmaba que dicho art. 109 no
era aplicable a la revision de las disposiciones generales realizada por la Administracién
Publica, pero que tampoco afectaba a la posibilidad de llevar a cabo la revision'”. Es decit,
aunque no regulaba esta cuestion, tampoco ello suponia que no pudiera la Administracién

realizar la revisién por otra via.

Para defender esta teorfa daba varios argumentos, siendo el primero que el art. 109
LPA de 1958 regulaba la revision de los actos nulos de pleno derecho, enumerados en el art.

1. Por tanto,

47 de esa misma ley, no de las disposiciones administrativas de caracter genera
como la propia norma diferenciaba entre la nulidad de los actos administrativos y la de las

disposiciones administrativas, no recogia este instrumento para las normas.

La realidad dejo claro que la revision de las disposiciones administrativas de caracter
general y su consiguiente declaracién de nulidad, en muchos casos, era un medio necesario
para canalizar los conflictos entre los 6rganos administrativos, que fundamentalmente eran

de competencia o porque un departamento entendia que la disposicioén dictada por otro

17 BANO LEON, J. M., “Articulo 106.”, en BANO LEON, J.M., y LAVILLA RUBIRA, J. J.,
Comentarios al procedimiento administrativo, 1* ed., Tirant Lo Blanc, Valencia 2021, p. 752.

Segun el art. 109 LPA de 1958, “La Administracidn podra en cualquier momento, de oficio 0 a instancia del
interesado, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado, declarar la nulidad de los actos enum erados en el articnlo
cuarenta y siete.”

168 Cfr., el art. 109 LPA de 1958.

169 Cfr.,el art. 102.2 1..30/1992.

170 BANO LEON, J. M.,  Articulo 106.”, cit., p. 289.

1. GOMEZ-FERRER MORANT, R., “La revisién de oficio.” en LEGUINA VILLA, L., y
SANCHEZ MORON, M., La nueva ley de régimen juridico del las administraciones priblicas y del procedimiento
administrativo comiin, Editorial Tecnos, Madrid 1993, p. 289.

12 GOMEZ-FERRER MORANT, R., “La revisién de oficio.”, cit., p. 289.
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departamento no se ajustaba a derecho. La solucién inicial que dieron para esta situacion fue
que se canalizase por la Ley de Conflictos Jurisdiccionales de 17 de julio de 1948. Sin
embargo, esto no era posible, ya que los conflictos recogidos en dicha ley eran casos en que
todavia no se habfa dictado la disposiciéon, no permitiendo la revisiéon de la disposicion

administrativa general una vez ya dictada'™.

Para solventar el problema se utilizé la Disposicién Final Segunda LPA', que
facultaba a la presidencia del gobierno para dictar disposiciones complementarias. A su
amparo, se dict6 la Orden de 12 de diciembre de 1960, la cual no citaba el art. 109 y reconocia
que la LPA no establecia nada al respecto. Esta orden daba por hecho que podria regularse
con caracter complementario un procedimiento de revision de las disposiciones
administrativas de caracter general, sin ampararse el mismo en el art. 109 LPA, basandose en

la Disposicién Final Segunda LPA'?,

La aprobacion de la 1..30/1992 no cambié esta situacion, segin el mismo autot, ya
que como la revision de oficio de las disposiciones administrativas de caracter general no se
amparaba en el art. 109, sino en la Orden de 12 de diciembre de 1960, una modificacién del
precepto mencionado (el nuevo art. 102 de la 1..30/1992) no afectaba a su regulacion'™. A
ello anadia que la propia ley afirmaba que no pretendia afectar a los procedimientos regulados
en la legislacion anterior'”. Y sostenfa que el legislador no habia querido afectar al
procedimiento de revisién de oficio de las disposiciones administrativas de caracter general,
dictadas por la Administraciéon del Estado, de modo que tampoco entré a regular su

procedimiento administrativo comun'”.

Con todo, la L. 30/1992 introdujo como novedad, en su art. 102. 2, la revisién de
oficio de las disposiciones administrativas, establecido que: “aszzismo, en cualguier momento, las

Administraciones piblicas de oficio, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u drgano consultivo

173 Ibid, p. 290.

174 Dice la Disposicion Final Segunda LPA de 1958 que “se faculta a la Presidencia del Gobierno para dictar
cuantas disposiciones complementarias fueran precisas, singularmente para adaptar los preceptos de la presente 1ey al
peculiar cardcter y estructura de los Ministerios del Ejército, Marina y Aire, a propuesta de los niismos.”

175 GOMEZ-FERRER MORANT, R., “La revisién de oficio.”, cit., pp- 290-291.

176 Ibid, pp. 290-291.

177 Cfr. Disposicion Derogatoria en su nimero 3 L. 30 /1992,

178 GOMEZ-FERRER MORANT, R., “La revisién de oficio.”, cit., p.291.
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equivalente de la Comunidad Autdnoma si lo hubiere, podran declarar la nulidad de las disposiciones

administrativas en los supuestos previstos en el articulo 62.2.”

De este modo, el unico requisito material que se exigia era que la disposicion
administrativa de que se tratase incurriera en un vicio de nulidad de pleno derecho,
encontrandose ésta prevista en el art. 62. 2 1. 30/1992'”, sobre la base de una interpretacion
restrictiva de sus causas. RODRIGUEZ VILLAR justifica esta interpretacion estricta en que
“se trata, en suma, de una institucion en la que se hace especialmente patente y se manifiesta de forma
particularmente intensa esa tension tan frecuente en el mundo del Derecho entre justicia y seguridad
Juridica™” .

Asi, la L. 30/1992 regulaba la revision de oficio como una técnica de control que
podia ejercer la Administracion Publica sobre sus actos y disposiciones administrativas,
cuando eran nulos de pleno derecho (art. 62 L. 30/1992), siendo un medio a disposicién de
la Administracién Publica para volver sobre los actos y disposiciones dictados, para valorar
y determinar si concurrfa en ellos algun vicio de nulidad de pleno derecho y, en su caso,
proceder a expulsar del ordenamiento juridico las disposiciones o a eliminar los actos
administrativos'™'. La finalidad principal de esta potestad era restaurar el principio de

seguridad juridica y de justicia.

Era, por tanto, un procedimiento excepcional mediante el cual la Administracion
podia anular o declarar la nulidad de sus propios actos y/o disposiciones ejerciendo
potestades privilegiadas de autotutela, sin necesidad de acudir a la via jurisdiccional. La
atribucién a la Administracion Publica de esta potestad excepcional, la situaba en una
posicion de desigualdad respecto a los ciudadanos, por lo cual, debfa hacerse de forma que
se garantizase en la mayor medida posible la posiciéon de los destinatarios, dotando al

procedimiento de las garantias necesarias'®

Por otro lado, la potestad de revisién de oficio no implicaba la posibilidad de ejercicio
arbitrario, como reiteradamente han afirmado tanto el Consejo de Estado como el Tribunal

Supremo'®, sino que habia de ejercerse cuando lo requeria el interés publico, analizando esta

179 Cft., art. 62. 2 L. 30/1992.

180 RODRIGUEZ VILLAR, B., “Articulo 102”, en SANCHEZ MORON, M., y MAURANDI
GUILLEN, N., Comentarios a la Ley 30/1992, 1° edicién, Lex Nova, Pamplona 2013, p. 633.

181 Ibid, p. 632.

182 BANO LEON, J. M., “Articulo 106.”, cit., p. 285.

183 Véase el Dictamen del expediente 50.107, de 18 de marzo de 1987 del Consejo de Estado.

50



situacion la Administraciéon Puablica en cada caso concreto. Asimismo, podia iniciarse en
cualquier momento, pues, debido a que la nulidad de pleno derecho es imprescriptible, el

procedimiento no estaba sujeto a plazo'™.

La disposicién podia ser declarada nula o confirmarse su validez en la resolucion que
ponia fin al procedimiento administrativo y, en caso de ser procedente, podia hacerse
referencia a la correspondencia de una indemnizacién a los interesados. Ha de destacarse que
la declaracién de nulidad del reglamento no determinaba la ilegalidad sobrevenida de los
actos firmes dictados en su aplicacion, considerandolos validos y conservando su fuerza de
obligar. Por otro lado, si que se permitia revisar los actos que aun no hubieran devenido

firmes'®,

La doctrina entendia que, en el caso de las disposiciones administrativas, el
procedimiento solo podia iniciarse por iniciativa propia de la Administraciéon Publica,
interpretando estrictamente el art. 102. 2 L. 30/1992. Sin embargo, algunos autores hacfan
una interpretacion diferente, entendiendo que la posibilidad de solicitar a la Administracién
la revision de oficio de una disposicién que se considerase nula de pleno derecho no estaba

vedada a los particulares'

, aunque, las solicitudes correspondientes tendrian un caracter
“graciable”, pudiendo ser tramitadas o no por la Administraciéon, segun las circunstancias
concretas. Este es un debate en el que hemos de ahondar mas en profundidad en los

siguientes apartados del trabajo (epigrafe 3.2).

Por otro lado, la reforma de la L. 30/1992 por la L. 4/1999 tenia la finalidad de
reforzar las garantias de los ciudadanos frente al actuar de la Administracién'’. No obstante,
a diferencia de lo que ocurria con los actos administrativos, en la regulacion de la revision de
oficio de las disposiciones administrativas, unicamente y segun declaraba expresamente la
Exposicion de Motivos de la reforma de 1999, se preveia la iniciacién propiamente de oficio
por la misma Administracién'®, como ocurria en la 1..30/1992 antes de la reforma. Asi, la

mayorfa de la doctrina entendia que no existfa un derecho a la instancia por parte de los

18 RODRIGUEZ VILLAR, B., “Articulo 1027, cit., p. 636.

185 Ibid. p. 639.

186 Ibid., p. 639.

187 SAEZ HIDALGO, L, La reforma del procedimiento adwinistrativo (comentarios a la 1.ey 4/ 1999, de 13 de
enero), 1* edicion, Castilla y Ledn 1999, Junta de Castilla y Leén, p. 75.

188 Ibid., p. 78.
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particulares, para solicitar la apertura del procedimiento de revision de oficio de las normas

radicalmente nulas.

3.1.2 Régimen juridico.

Se analizan a continuacién los supuestos y tramites del procedimiento de revision de
oficio (3.1.2.1), asi como sus limites (3.1.2.2.), remitiendo el analisis de su iniciacién, por

tratarse ésta de una cuestion especialmente controvertida (3.1.2.3).

3.1.2.1. Supuestos y tramites.

La potestad de revision de oficio es un privilegio de las Administraciones Publicas,
en cuanto les permite anular sus propios actos y disposiciones administrativas, sin necesidad
de acudir a los tribunales'”, y se plantea por cuestiones de estricta legalidad, es decir, si incurre

en un vicio o contravencioén de la legalidad vigente'”.

En la actualidad, su régimen juridico se recoge en el Capitulo I, Titulo V, 1..39/2015,
concretamente en los arts. 106 a 111 y se dirige exclusivamente contra los actos
administrativos y las normas reglamentarias incursas en un vicio de nulidad de pleno derecho.
Concretamente, el art. 106 en su apartado 2 hace referencia de forma expresa a la revision de

oficio de las disposiciones administrativas de caracter general del siguiente modo:

“Asimismo, en cualquier momento, las Administraciones Piblicas de oficio, y previo dictamen
Sfavorable del Consejo de Estado u drgano consultivo equivalente de la Comunidad Autdnoma si lo hubiere,

podrin declarar la nulidad de las disposiciones administrativas en los supuestos previstos en el articulo 47.2.”

Por tanto, las Administraciones Publicas, en cualquier momento, podran declarar la

nulidad de las disposiciones administrativas, siempre que se cumplan una serie de requisitos:

1. Debe tratarse de uno de los supuestos previstos en el art. 47

1..39/2015, de nulidad de pleno derecho.

189 COSCULLUELA MONTANER, L., Manual de Derecho Administrtaivo, 32* ed., Civitas-
Thomson Reuters, Navarra 2021, p. 505.
190 ESTEVE PARDO, J., op cit., p. 241.
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2. Debe haberse pronunciado el Consejo de Estado u érgano consultivo
equivalente de forma favorable, en el dictamen previo legalmente exigido. Este

dictamen es semivinculante™!

. Es decir, para declarar la nulidad, la Administracién
necesita el dictamen favorable, sin embargo, éste no obliga necesariamente a que la
Administracion declare la nulidad, que podra desestimar la peticiéon, aun previo
informe favorable'”. Ello se debe, segin BANO LEON, a que la competencia

1% E] dictamen

resolutiva la tiene el 6rgano administrativo, no el 6rgano consultivo
recibe su importancia de la garantfa que supone para los ciudadanos por la
competencia técnica, la imparcialidad e independencia funcional del Consejo de
Estado como 6rgano consultivo'™. No obstante, se presenta una incongruencia ante
el hecho de que la ley ponga al 6rgano consultivo como garante de la legalidad vy, al
mismo tiempo, permita a la Administracién apartarse de su dictamen'”. Serin

competentes para emitir este dictamen en la Administracién del Estado, segun el art.

111 1..39/2015:

a) El Consejo de Ministros, respecto de sus propios actos y
normas y las emitidas por los Ministros.

b) Los Ministros, respecto de los actos de los Secretarios de
Estado de su departamento y de los 6rganos directivos no encuadrados
en una Secretarfa de Estado.

¢) Los Secretarios de Estado, respecto de los actos dictados por
o6rganos de ellos dependientes.

d) Sise trata de organismos publicos estatales:

1) Siel acto ha sido dictado por el 6rgano maximo rector
del organismo, sera competente el 6rgano a que esté adscrito.
2) Sera competente el 6rgano maximo rector si ha sido

dictado por 6rganos inferiores.

En la Administracién Autonémica sera competente el 6rgano que determinen

las propias leyes de la Comunidad y, en la Administracién Local, serda competente el

191 BANO LEON, J. M., “Articulo 106.”, cit., p. 754.
192 Tbid, p. 754.

193 Thid., p. 754.

19 COSCULLUELA MONTANER, L., op cit., p. 507.
195 BANO LEON, J. M., “Articulo 106.”, cit., p. 754.
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pleno de la corporacién por analogfa al art. 111 1..39/2015. En los Municipios de
gran poblacion, el Pleno serd competente con respecto a sus propios actos y

disposiciones, mientras que el alcalde lo seré para la revisién de sus propios actos'”.
3. Es necesaria la voluntad de la Administracion.

St alguno de los requisitos no se da, la Administraciéon no podra declarar la nulidad y,

si hay un interesado disconforme, debera acudirse al juez'”.

Ademis, el apartado 3 del art. 106 1..39/2015 permite la inadmisién de las solicitudes
que se consideren infundadas, o respecto de las cuales existan ya precedentes desestimatorios

en idénticas situaciones. Como sefiala BANO LEON', esto da lugar a dos problemas:

1. Se cuestiona su constitucionalidad, ya que prescinde del dictamen del

o6rgano consultivo y la garantfa que supone para los particulares.

2. En lugar de resolver sobre la procedencia o no de la declaracion de
nulidad, obliga a tramitar otra vez el procedimiento administrativo y a oir al 6rgano

consultivo.

La deficiente regulacion legal, junto a una jurisprudencia contra cives, fomenta
objetivamente el retraso malicioso por parte de la Administraciéon del procedimiento para
conseguir el expediente de inadmisién, ya que la mayoria de la jurisprudencia premia las
inadmisiones infundadas con la tramitacién de un nuevo procedimiento. Esto debe ser
criticado, ya que no puede admitirse constitucionalmente una retroacciéon de actuaciones que
beneficie a la Administracioén infractora. La reforma de 1999, en origen, se realiz6 para evitar
la masiva tramitacion de asuntos sin fundamento, pero al regularse técnicamente mal y tener
una jurisprudencia poco atenta, ha dado lugar a comportamientos administrativos
inadmisibles en un Estado de Derecho, ya que el procedimiento es una garantia, no una carga.
Ademas, la Administraciéon Publica, una vez tramitado el procedimiento, puede denegar la

revision'”.

19 COSCULLUELA MONTANER, L., op cit., p. 507.

197 Como recuerda BANO LEON, J. M., “Articulo 106.”, cit., p. 754.
198 Ibid., p. 755.

199 Ibid, p. 756.
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Para evitar esta carga impuesta a los particulares, el Tribunal Supremo en su Sentencia
de 1 de diciembre de 2020*" declara que, cuando el asunto de la inadmisién de la solicitud
de revision de oficio llegue a los tribunales, la estimaciéon del recurso contencioso-
administrativo contra dicha decisién de inadmisién no se ha de limitar a la retroaccion de
actuaciones a la fase de admisiéon de la solicitud, para su tramitacién posterior ante la
Administracion Publica, sino que el Tribunal podra entrar a resolver sobre la procedencia o

no de la revision de oficio.

La anulacién mediante la revisiéon de oficio puede dar lugar a responsabilidad de la
Administracion Puablica por los dafios causados por el acto o disposiciéon administrativa
anulados, si se dan los requisitos, lo que conlleva una posible indemnizacion, pudiendo fijar
la Administracién Publica por si misma la indemnizacién, en caso de que considere que

201

procede”™’. Cuando la revisioén se produce a instancia del interesado, éste podra pedir con la

solicitud de revision de oficio la indemnizacién correspondiente.

El plazo de resolucién maximo, a diferencia del determinado por la 1..30/1992 (de 3
meses), es de 6 meses y se suspende su computo desde que se pide el dictamen del 6rgano
consultivo hasta que se emite. Si transcurre el mismo, y el procedimiento se ha iniciado a
instancia de la Administracién, éste ultimo caduca. Por otro lado, si se ha iniciado a instancia

del interesado se produce silencio desestimatorio y se abre la via jurisdiccional.

3.1.2.2. 1 imites.

La revision de oficio no procede cuando existe cosa juzgada, esto es, cuando
existiendo identidad objetiva, subjetiva y de causa petendi, hay una sentencia precedente que
ha desestimado la concurrencia de la nulidad de pleno derecho y, como sefala la Sentencia
del Tribunal Supremo de 21 de julio de 2003*”, puede actuar como limite a la revisién de
oficio®”. Por otro lado, la potestad de la revision de oficio, tedticamente, es imprescriptible

y no esta sujeta a plazo, por lo que podra iniciarse en cualquier momento, si bien el transcurso

200 Cit por BANO LEON, ibid, en la misma p. 756.

201 Cfy., art. 106.4 1..39/2015.

202 Cit por BANO LEON, J. M., “Articulo 106.”, op cit., p. 754.

203 BECERRA GOMEZ, A. M., La denominada “accion de nulidad” contra actos administratives, 1* ed.,
Aranzadi, Pamplona 2022, p. 341.
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del tiempo puede determinar que sea improcedente su ejercicio por ser contraria a la equidad,
buena fe o la proteccién de la confianza™. Asi, el art. 110 1..39/2015, que reproduce el att.

106 1..30/1992, establece que:

“Las facultades de revision establecidas en este Capitulo, no podrin ser ejercidas cnando por
prescripeion de acciones, por el tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su ejercicio resulte contrario a

la equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a las leyes.”

Por tanto, deben cumplirse dos requisitos acumulativos, aunque, segin BECERRA

GOMEZ, todas las circunstancias pueden operar aislada o conjuntamente™”:

1. Un elemento temporal: la prescripcion de acciones, el transcurso del

tiempo u otras circunstancias.

2. Que este elemento temporal dé lugar a que la revision resulte contraria

a la equidad, la buena fe, el derecho de los particulares o las leyes®”.

Estos conceptos, muchas veces, actian como criterios de oportunidad que oponer
por parte de la Administracién Puablica a la accién de nulidad ejercitada por los particulares™”.
Sin embargo, pese a que ésta es la realidad, la jurisprudencia del Tribunal Supremo,

concretamente en su Sentencia de 24 de abril de 1993*8

, considera que, si la Administracién
entiende que se dan los supuestos, el analisis de ese motivo obstativo de la declaracién de
nulidad debe considerarse prioritario. Asi, este art. 110 establece una excepcion que permite,
en determinados supuestos, frenar la anulacién del acto administrativo, en atenciéon a
determinados principios que entran en colision con el principio de seguridad juridica y

puedan consideratse prioritarios™”.

Se trata de limites amplios y algo ambiguos, ya que conceden al 6rgano decisor

libertad de apreciacion, por cuanto deben apreciarse en cada caso concreto. Es ésta una de

204 BANO LEON, J. M., “Articulo 106.”, cit., p. 753.

205 BECERRA GOMEZ, A. M., op cit., p. 330.

206 GONZALEZ-DELEITO Y DOMINGO, “Articulo 110.”, en BANO LEON, J.M., y LAVILLA
RUBIRA, |. J., Comentarios al procedimiento administrativo, 1* ed., Tirant Lo Blanc, Valencia 2021, pp.
774-775.

207 Ibid, p. 775.

208 Cit por GONZALEZ-DELEITO Y DOMINGO, ibid, p. 775.

29 BECERRA GOMEZ, A. M., op cit., p. 328.
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las razones de que parte de la doctrina entienda que el art. 110 como precepto dirigido a fijar

unos limites es un desproposito, ya que no es concreto, preciso ni riguroso™'’.

Este articulo, referido a los limites, ha sufrido pocos cambios desde la LPA de 1958,
siendo uno de ellos que la 1..39/2015 introduce la precisién de que las limitaciones de la
revisién de oficio se refieren a las facultades de revision®''. Seguin BECERRA GOMEZ, de
una interpretacion literal de la norma, se puede entender que estos limites constituyen un
modo de control de la aplicacién de la revision de oficio y que, atendiendo a esos limites,
también, en ciertos casos, pueden servir para modular su aplicacion, sirviendo, entonces,

como frenos y moduladores™.

Esta tltima autora afirma que podria lograrse una aplicacién mas adecuada y finalista
de la revision de oficio si se aceptase la teorfa del uso de los limites como moduladores, ya
que, en ciertos casos, una anulaciéon con efectos ex z#ne podria ser contraria a los principios
que recoge el art. 110 1..39/2015*", pudiendo corregir la situacién mediante consecuencias
moderadas, no llegando a una sancion tan severa. Sin embargo, la linea jurisprudencial actual
se cifie a la idea de que los limites al ejercicio de las potestades de revision no son

moderadores de contenido.

Centraindonos en los limites en concreto, debemos hacer ciertas matizaciones.
Entendemos por prescripciéon de acciones la extinciéon de las mismas por razén del
transcurso de determinados plazos temporales, como limite al ejercicio de la potestad de

revision®*,

El art. 110 no puede referirse a la prescripcion de la accion de nulidad, ya que puede
ser ejercida en cualquier momento, por ser imprescriptible. Por tanto, la prescripciéon de
acciones como limite al ejercicio de la potestad revisoria de 1a 1..39/2015 hace referencia a la

prescripcion de un derecho material negado por el acto™’

. Asi, si el ejercicio de un derecho
se encuentra sometido a un plazo de prescripciéon de un afio, no cabra reabrir ese plazo

anulando, después de un afio, el acto.

210 Thid, p. 328.

211 GONZALEZ-DELEITO Y DOMINGO, op cit., pp. 773-774.
22 BECERRA GOMEZ, A. M., op cit., p. 329.

213Tbid, p. 329.

214 Thid, p. 331.

215 Thid, p. 332.
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En cuanto al transcurso del tiempo, es necesario que haya transcurrido un periodo
de tiempo desproporcionado y que su ejercicio resulte contrario a la equidad, la buena fe, el
derecho de los particulares o las leyes. Una de las posibles razones de la existencia de este
limite es que, en los supuestos de revision, podria producirse un conflicto entre legalidad y
seguridad juridica por una situacion juridica que se haya generado y esté consolidada por el

transcurso del tiempo?'®

, pudiendo prevalecer el principio de seguridad juridica sobre el de
legalidad. No obstante, ni la doctrina ni la jurisprudencia nos dan criterios que permitan
establecer de manera general cuando el tiempo transcurrido se considera excesivo y son
inaplicables, por ello, las funciones de revisién, sino que ha de analizarse en cada caso

5
COﬂCfC'[O21 .

BECERRA GOMEZ considera que hasta cierto punto seria inadecuado la existencia
de unos criterios generales que determinasen cuando el tiempo transcurrido es excesivo, pues
el transcurso del tiempo soélo tiene relevancia cuando genera los efectos que prohiben el

ejercicio de las facultades de revision®®, aunque serfa conveniente que hubiese unas pautas.

Por otro lado, la equidad es un instrumento de ponderacién del rigor de la aplicacion
de la norma y sirve para hacer una interpretacion normativa, la correcciéon de la aplicacion de
las normas y suplir algunas lagunas legislativas. Al mismo tiempo, permite valorar si la
aplicaciéon rigurosa de la norma conduce a situaciones injustas. Asimismo, el limite de la
equidad en la revision de oficio tiene que estar en concordancia con otras circunstancias,

como el propio transcurso del tiempo™”.

Otro limite que marca el art. 110 1..39/2015 es el de la buena fe. Debemos poner en

relacion este articulo con el art. 3.1.¢) 1.40/2015, que dice:

“Las Administraciones Priblicas sirven con objetividad los intereses generales y actitan de acnerdo
con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion_y coordinacion, con sometimiento

pleno a la Constitucion, a la Ley y al Derecho.

Deberin respetar en su actuacion y relaciones los siguientes principios: buena fe, confianza legitima

'y lealtad institucional.”

216 Thid, p. 333.
217 Thid, pp. 333-334.
218 Thid, p. 335.
219 Thid, p. 336.
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El principio de buena fe, tal y como entiende BECERRA GOMEZ, se traduce en el
deber de coherencia en el comportamiento, tanto del particular como de la Administracion®.
Suele ir aparejado con el rechazo de una declaracion de lesividad y la pasividad en la
actuacion, asi, la jurisprudencia suele considerar que la pasividad del administrado y el hecho

de solicitar mucho tiempo después la revision de oficio puede revelar mala fe*.

Otro limite a la revision de oficio son los derechos de los particulares, si la
Administracion actia por iniciativa propia, pueden ser un limite los derechos reconocidos o
declarados a los interesados. En cambio, si el interesado insta la revision, pueden aparecer
derechos de otros interesados, entonces habra que determinar qué prevalece: el derecho de

222

los terceros o el del interesado que insta la revision™. Asimismo, actian como limite otras

leyes sectoriales, en cuya virtud se dispongan o reconozcan derechos.

3.1.2.3. La iniciacion (remision).

Una cuestion que se encuentra en debate continuo es la relativa al inicio de la revision
de oficio por los particulares, habiendo quien entiende que la revision de oficio de los
reglamentos supone una verdadera accion de nulidad para los particulares y autores que
consideran que ésta unicamente puede iniciarse por la Administracion. Trataremos esta

cuestion detenidamente en el apartado 3.2 de este trabajo.

3.1.3 Efectos.

La revision de oficio puede conllevar dos tipos de resoluciones: las que confirman la
validez del acto o de las disposiciones y las que determinan su invalidez y declararan la misma.
Como ya hemos comentado varias veces a lo largo de este trabajo, la principal consecuencia
de la declaracion de invalidez de las disposiciones administrativas de caracter general es la
expulsion de las mismas del ordenamiento juridico, siendo, en principio, los efectos de dicha

declaracion de invalidez ex #unc, ya que la invalidez es siempre originatia®. No obstante, squé

20 Thid, p. 337.
21 Thid, pp. 338-339.
22 Thid, p. 340.
223 Thid, p. 282.
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ocurre con los actos dictados en su aplicacion durante su vigencia? Hay disposiciones que no
necesitan un acto de aplicacion, sino que han de ser cumplidas por sus destinatarios sin éste.
En este caso, y segun la doctrina mayoritaria, su declaracién de nulidad hara desaparecer ex
tune sus consecuencias. Sin embargo, hay autores, como BECERRA GOMEZ y TESO
GAMELLA que entienden que, en muchos casos, seran irreversibles las consecuencias,
quedando unicamente la opcién de solicitar una indemnizacion, si se produjo un perjuicio

evaluable y demostrable.

Por otro lado, cuando se necesita un acto de aplicacion, ¢desaparecen ex unclos actos
administrativos de aplicacion de la disposicion anulada? La doctrina parece entender que
serfa logico pensar que la eliminacion desde la raiz de la disposicion administrativa conlleva
la de los actos que la apliquen, con el fin de eliminar los efectos de la disposicion. No
obstante, parte de la doctrina defiende que todo acto tiene una consistencia propia, se
presume valido y es ejecutivo, por lo que, aunque se elimine la norma reglamentaria que lo

ampara, el acto dictado bajo su vigencia sigue vigente mientras no se anule®".

El art. 106.4 1..39/2015 resuelve la cuestion, al establecer que: “las Administraciones
Priblicas, al declarar la nulidad de una disposicion o acto, podrdn establecer, en la misma resolucion, las
indemmizaciones que proceda reconocer a los interesados, si se dan las circunstancias previstas en los articnlos
32.2 y 34.1 de la Ley de Régimen Juridico del Sector Piiblico sin perjuicio de que, tratindose de una
disposicion, subsistan los actos firmes dictados en aplicacion de la misma.” Por tanto, al anularse una
disposicion administrativa no se anulan automaticamente los actos administrativos que

hubiesen sido dictados a su amparo™

. Al mismo tiempo, este articulo da la posibilidad de
establecer en la misma resoluciéon que declara la nulidad de la disposicién administrativa las

indemnizaciones que procedan, siempre se den las circunstancias previstas en la norma.

3.2 DEFENSORES Y DETRACTORES DE LA ACCION DE
NULIDAD CONTRA LAS NORMAS.

Como ya hemos mencionado anteriormente, hay un debate vigente sobre quién

puede iniciar la revisién de oficio de las disposiciones administrativas de cardcter general:

24 Thid, p. 283.
225 Thid, p. 284.
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unicamente la Administracion Puablica o también los particulares, convirtiéndose entonces

en una verdadera accién de nulidad.

La revision de oficio no se establece directamente como una garantia de los
administrados, sino como una defensa de la legalidad de la accién administrativa™. Ta
interpretacion progresista de la jurisprudencia ha permitido configurarla como una auténtica

accion de nulidad, y, en tal sentido como una verdadera garantia®™’

. Las cuestiones a plantear
son: gse aplica s6lo a los actos administrativos o también a las disposiciones administrativas?

Y, ¢a quién se considera interesado?

Empezando por la dltima pregunta, la nocién de interesado viene a ser una faceta o
un aspecto del que puede estar revestido el administrado®. Se recoge en el art. 4 1..39/2015

el concepto de interesado en Derecho administrativo , siendo el siguiente:
“1. Se consideran interesados en el procedimiento administrativo:

a) Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos individuales
0 colectivos.

b) Los que, sin haber iniciado el procedimiento, tengan derechos que puedan resultar
afectados por la decision que en el mismo se adopte.

¢) Aguellos cuyos intereses legitimos, individunales o colectivos, puedan resultar
afectados por la resolucion y se personen en el procedimiento en tanto no haya recaido resolucion

definitiva.

2. Las asociaciones y organizaciones representativas de intereses econdmicos y sociales serdn titulares

de intereses legitimos colectivos en los términos que la 1.ey reconozca.

3. Cuando la condicion de interesado derivase de alguna relacion juridica transmisible, el derecho-

habiente sucederd en tal condicion cualquiera que sea el estado del procedimiento.”

Por tanto, se distingue entre varios tipos de interesado, segin las modalidades de

incidencia que el procedimiento tiene en los distintos sujetos que puedan resultar afectados.

226 COSCULLUELA MONTANER, L., op cit., p. 505.

227 Vid. STSS de 30 de noviembre de 1984 y de 26 de abril de 2001, cit por COSCULLUELA
MONTANER, L., ibid, p. 505.

228 BECERRA GOMEZ, A. M., op cit., p. 371.
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Las actuaciones de revision se llevan a cabo en el marco de un procedimiento
administrativo y, por tanto, el administrado que sea parte del mismo actuara en calidad de
interesado, siempre que se encuentre en una situaciéon que pueda ser reconocida como un

2 Ademias, el derecho

derecho subjetivo o un interés legitimo frente a la Administracion
fundamental a la tutela judicial efectiva del art. 24.1 CE tiene por objeto también los intereses
legitimos, de tal forma que se puede sostener la existencia de un verdadero derecho a obtener
de la Administracion lo que requiera el adecuado reconocimiento y proteccion o garantia de
los intereses legitimos®'. La Sentencia del Tribunal Supremo 744/2015, de 23 de febrero™",

que a la vez que da un concepto de interés legitimo, entiende que exige la potencialidad de

una ventaja o utilidad juridica materializable en la pretension.

En cuanto a la primera cuestion, es decir, el posible objeto del procedimiento de
revisién de oficio, la mayor parte de la doctrina y la jurisprudencia viene entendiendo que la
revisién de oficio de las disposiciones administrativas de caracter general a solicitud del
interesado no es posible, haciendo una lectura aislada del art. 106.2 1..39/2015, sin tener en
cuenta el art. 106.1 de la misma ley™. El propio Tribunal Supremo declara en su Sentencia
8256/2004, de 20 de diciembre®, refiriéndose a las disposiciones administrativas generales,
que no existe la accién de nulidad a instancia de parte, sino que la revision de oficio

corresponde exclusivamente a la Administracién Publica autora de la norma que revisa.

Asi, BANO LEON afirma que no hay accién de nulidad contra los reglamentos,
respaldandose para ello en la Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de noviembre de 2000,
entre otras™’. Considera que, del tenor literal del precepto, se extrae que sélo la
Administracion puede declarar la nulidad de los reglamentos, encontrando la justificacién en
que cualquier particular puede impugnar indirectamente los reglamentos y que, en la practica,

la nulidad de pleno derecho de las disposiciones administrativas no significa que no

229 Thid, p. 373.

230 Thid, p. 374.

231 Cit por BECERRA GOMEZ, A. M., ibid, p. 374.

222 BECERRA GOMEZ, A. M., ibid, p. 354.

2% Cit por BECERRA GOMEZ, A. M., ibid, p. 355.

24 BANO LEON, J. M., “Articulo 106.”, cit., pp. 754-755.
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produzcan efecto mientras se aplican, debiendo recordar el apartado 4 del art. 106

1..39/2015%, Respaldan esta teorfa autores como FERNANDEZ FARRERES™®,

En cambio, otra parte de la doctrina, como DE LOS MOZOS TOUYA, entiende
que la revisién de oficio puede iniciarse por los particulares, traduciéndose en una accién de
nulidad, tanto en el caso de los actos administrativos como en el de las disposiciones
administrativas, configurando esto un verdadero derecho a la instancia®’. Esta tesis ha sido
defendida por GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS RAMON FERNANDEZ en su Curso

de Derecho Administrativo?®.

Por su parte, recientemente, en la misma linea, BECERRA GOMEZ ha sefialado que
esto se debe en parte a que las disposiciones administrativas de caracter general son actos
administrativos normativos. De tal modo que los reglamentos constituyen una modalidad de
acto administrativo, con ciertas peculiaridades, y por ello, el particular puede ejercer una

verdadera accién de nulidad, iniciando el procedimiento de revisién de oficio a su instancia®™”.

Poniéndonos en contexto histérico, la LPA de 1958 recogia dos posibilidades de
revisioén de oficio: la declaracién de nulidad y la anulacién de algunos actos anulables. Asi, la
LPA de 1958 en su Exposicion de Motivos decia que “superando viejas concepciones, que, sin
suponer eficaz, garantia de los administrados, dificultaban injustificadamente el ejercicio de los poderes de la
Administracion, se le reconoce excpresamente la facultad de declarar en cualquier momento la nulidad de sus
actos en los casos taxativamente enumerados (...), bien entendido que, en estos supuestos, el administrado
podri instar la declaracién de nulidad sin lLimitacion de plaze®.” Y esto dltimo dio lugar al

reconocimiento jurisprudencia de la acciéon de nulidad pocos afios después de la aprobacion

de dicha LPA.

235 Ibid, pp. 754-755.

236 FERNANDEZ FARRERES,G., op cit., pp. 628- 634 y 716-807.

27 DE LOS MOZOS TOUYA, 1. M., “Actos presuntos y revisién de oficio.”, en LAGUNA DE
PAZ, ]J.C., SANZ RUBIALES, 1., y DE LOS MOZOS TOUYA, 1. M., Derecho Administrativo e
Integracion Enropea. Estudios en homenaje al Profesor José Luis Martinez 1dpez-Muiiiz, vol. 11, Reus, Madrid
2016, p. 863.

28 GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho
Administrativo, vol. 11, 18* ed., Civitas-Thomson Reuters, Navarra 2015, pp. 254-255.

2% BECERRA GOMEZ, A. M., op cit., p. 248.

240 Ibid, p. 302.
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El art. 109 LPA de 1958 establecia:

“La Administracion podrd en cualquier momento, de oficio o a instancia del interesado, y previo
dictamen favorable del Consejo de Estado, declarar la nulidad de los actos ennmerados en el articulo cuarenta

y siete.”

A la luz de la jurisprudencia de lols anos 60, la doctrina entendia que este articulo
regulaba dos instituciones juridicas: la revision de oficio reconocida a la Administracion

Publica y la accién de nulidad reconocida al interesado™!

y que, al remitir iz totum a los actos
administrativos nulos del art. 47 LPA de 1958, si podian ser objeto de revision de oficio las
disposiciones administrativas de caracter general®”. FERNANDEZ RODRIGUEZ
comprendia que lo que el particular ejercita al dirigirse a la Administracién al amparo del art.
109 LPA de 1958 es una accion de nulidad, lo que conlleva el derecho a obtener un
pronunciamiento expreso sobre la nulidad del acto contra el cual la accion se dirige*”. Su

ejercicio constituye para el 6rgano ante el que se ejercita la indudable obligacion de adoptar

ese pronunciamiento™.

Por su patte, la 1..30/1992 en su Exposicién de Motivos dice que “/z revision de oficio,
por su parte, se configura como un verdadero procedimiento de nulidad, cuando se funda en esta causa (la
nulidad de pleno derecho), recogiendo la unanimidad de la doctrina jurisprudencial y cientifica” De esta
forma, se reconocia la revision de oficio como una verdadera acciéon de nulidad. La
posibilidad de revisién de oficio de las disposiciones administrativas pasaba por entender que
a ellas también les eran aplicables las normas contenidas en el art. 62.1 1..30/1992, pues,

aunque con un régimen juridico singulat, constitufan actos administrativos™.

Fue con la L.4/1999 cuando se confirmé la posibilidad de anulacién a través del

procedimiento de revisiéon de oficio de los reglamentos, en razén de su contenido ilegal o

2246

inconstitucional, al modificar el art. 102 con la introduccion de su apartado 2°°. Aunque, este

241 Thid, p. 303.

242 Thbid, p. 306.

263 FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., “La doctrina de los vicios de orden publico y la teoria de
las nulidades en el Derecho Administrativo”, Revista de Administracion Phiblica, 58, (1969), p. 124.

244 Ibid, p. 303.

245 Ibid, p. 307.

246 Ibid, p. 309.
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2 Y atendiendo solamente

precepto omitia la referencia a una posible solicitud del interesado
al tenor literal del la norma, ya que la Exposicion de Motivos - que negaba expresamente la
accion de nulidad frente a las disposiciones administrativas - no tiene valor normativo (no es
una norma, explica y justifica la norma, pero no puede cambiar su sentido literal**®),
unicamente la Administracién serfa competente para tomar la iniciativa de poner en marcha
o no el procedimiento de revision de oficio de las disposiciones. Sin embargo, parte de la
doctrina considera que esa facultad de la Administracion se convierte en obligacion cuando

una posible peticién o instancia del interesado (cuya posibilidad no podria excluirse, al no

tratarse de una solicitud propiamente dicha) identifica una nulidad inequivoca™.

El texto normativo empezaba con “asimismo”, lo que podriamos equivaler a
“igualmente” o “también”. Ello daba pie a que el art. 102.2 pudiese comprender la iniciativa
propia de la Administracion y el inicio a solicitud del interesado™’

apartado 1y 2. Segin BECERRA GOMEZ, es evidente la posibilidad de que el administrado

, por leer conjuntamente el

pueda solicitar también la revision de oficio de las disposiciones administrativas de caracter
general. DE LOS MOZOS TOUYA matiza esta teoria diciendo que “de entrada, cabria
cuestionar que dicho “asinismo” aluda al propio inicio del procedimiento de revision de oficio, para sostener
que en el caso de las normas la ley no establece un derecho a instar la anulacion, si no fuera porgue el art.
118.3 despejaba toda posible duda al respecto, al disponer expresamente que su regulacion “no perjudica el
derecho de los interesados a formular la solicitud y la instancia a que se refieren los arts. 102y 105.2 de la
presente Ley ni su derecho a que las mismas se sustancien y resuelvan.” Con lo cual, gueda confirmado asi el
derecho de los interesados a poner en marcha el procedimiento de revision de oficio de las normas. Pues, de lo
contrario, 5i se hubiese querido excluir dicha posibilidad, el art. 118.3 se habria referido sélo al 102.1.2°".
Se confirma, asi, el derecho a la instancia de los particulares, con el consiguiente derecho a

obtener una resolucién al respecto.

En la actualidad, la regulacion que establece la 1..39/2015 sobre la revision de oficio

sigue incluyendo implicitamente la acciéon de nulidad, entendiendo por tal el derecho

247 Cfr., el art. 102 1.4/1999.

248 Tbid, p. 311.

249 Ibid, p. 310.

250 Ibid, p. 312.

21 DE LOS MOZOS TOUYA, I. M., “Actos presuntos y revision de oficio.”, cit., pp. 863-864.
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reaccional que se ejerce mediante la solicitud del interesado para que se anule un acto

administrativo nulo de pleno derecho®?.

En la opinién del BECERRA GOMEZ*? si interpretamos la literalidad del art. 106
y, entendiendo que los reglamentos son actos administrativos normativos, si se podria admitir
una posible accion de nulidad de las disposiciones administrativas que hayan incurrido en
alguno de los supuestos del art. 47.1 L. 39/2015. No obstante, de lo establecido en el art.
106.2, al no decirse nada respecto al particular y sélo hacerse mencién a la Administracion,
podriamos entender que, en los supuestos de nulidad del art. 47.2, unicamente la
Administracion podria iniciar la revision de oficio. Es decir, distingue entre los supuestos del
apartado 1y del apartado 2 del art. 106, pudiendo iniciar a instancia de parte el procedimiento
en los supuestos del art. 47.1, pero no pudiendo hacerlo respecto a los del art. 47.2, que sélo

podria invocar la Administracion Puablica, en este cauce.

Y afnade también que, a pesar de lo anterior, con la modificacién que introduce la
L.4/1999, se podtia entender que “asimismo’ quiere decir “igualmente”, y no podria leerse
el precepto sin conexién entre sus apartados. Por tanto, si se hace una lectura completa del
articulo en este sentido, se podria concluir que lo que realmente quiere decir es que, también,
la Administracién puede anular de oficio y, como en el apartado 1, tanto por iniciativa propia
como a solicitud del interesado, las disposiciones administrativas de caracter general en los

supuestos del art. 47 1..39/2015 en sus apartados 1 y 2.

A nivel jurisprudencial, el Tribunal Supremo, en muchas sentencias, declara que esa
solicitud del interesado comporta una verdadera accién de nulidad. En su Sentencia de 22 de
octubre de 1990 afirmaba que el art. 109 LPA de 1958 habilitaba a los particulatres
interesados para exigir de la Administracion competente una actividad conducente a un

pronunciamiento expreso sobre la nulidad absoluta ]_:>ostulada255

. La jurisprudencia ha
entendido que lo establecido en la norma supone una accion de nulidad, que al mismo tiempo
constituye un medio de impugnacion, lo que la diferencia de una declaracion graciable™. Se

trata de una accién que puede ejercer el particular interesado y que exige, por parte de la

222 BECERRA GOMEZ, A. M., op cit., p. 343.

253 Thid, pp. 354-355.

254 Cit por BECERRA GOMEZ, A. M., ibid, p. 343.

255 Cfr., la STS de 14 de mayo de 1965 del Tribunal Supremo.
256 BECERRA GOMEZ, A. M., op cit., p. 344.
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Administracion Publica, la tramitacién de un procedimiento y un pronunciamiento sobre la
invalidez o validez del acto que se impugna. Se esta ejerciendo un derecho a la puesta en
marcha de un procedimiento y a la obtencion, tras €él, de una resolucién motivada en mayor

o menor medida, lo que amplia las posibilidades de impugnacién de los particulares.

Asimismo, la jurisprudencia toma partido, afirmando que a través de este medio
procedimental se persigue ampliar las posibilidades impugnatorias, evitando que una
situacioén afectada por una causa de nulidad de pleno derecho quede perpetuada en el tiempo
y produzca efectos juridicos. Al mismo tiempo, realiza ciertas matizaciones, diciendo que la
solicitud del interesado tiene caracter restrictivo, como en la Sentencia del Tribunal Supremo
4635/2004, de 30 de junio, y que ésta comporta un régimen privilegiado, como en la

Sentencia del Tribunal Supremo 6406/2004, de 13 de octubre™’.

La jurisprudencia, por otra parte, no ha dejado de recordar que la via que tiene el

particular para actuar frente a las Administraciones Publicas, cuestionando la validez de sus

normas, es el derecho de peticion™®

. El Tribunal Supremo también ha declarado que la
revisién de oficio de las disposiciones administrativas de caracter general se concibe como
una auténtica y verdadera actuacion ex oficcio, respecto de la cual, los particulares sélo pueden

actuar por esa via del derecho de peticién™”

. Ello se refleja en numerosas sentencias, siendo
algunas de ellas las Sentencias 9312/2001, de 28 de noviembre, 6406,/2004, de 13 de octubre,
y 2059/2020, de 2 de julio®. Sin embargo, el derecho de peticién sélo obliga a la
Administracién destinataria a acusar recibo de recepciéon y a comunicar al peticionario la

resoluciéon que se adopte trespecto de la revision™'

. Respecto de la revision de oficio de
disposiciones administrativas generales, los particulares que ejercen este derecho de peticion

solicitindola, carecen de accién para impugnar la decisién que adopte la Administracién®”.

257 Ambas Sentencias cit por BECERRA GOMEZ, A. M., ibid, p. 345.

258 Cf., el art. 29 CE.

25 BECERRA GOMEZ, A. M., op cit., p. 355.

260 Cit por BECERRA GOMEZ, A. M., ibid, p. 355.

26t BECERRA GOMEZ, A. M., ibid, p. 356.

262 Vid la Sentencia del Tribunal Supremo 9312/2001, cit por BECERRA GOMEZ, A. M, ibid, p.
356.
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3.3 NATURALEZA JURIDICA DE LA LLAMADA ACCION
DE NULIDAD APLICABLE A LAS NORMAS
ADMINISTRATIVAS RADICALMENTE NULAS.

Algunas veces, cuando la jurisprudencia ha hablado de la accién de nulidad, ha
reconocido que se trata de una accion distinta a los recursos, por la no preclusion de
plazos para la impugnacion®”, es decir, por ser una accién que puede ejercitarse en
cualquier momento (dentro de los limites ya mencionados). El propio Tribunal Supremo
ha denominado en alguna sentencia a esta accién como recurso, siendo el caso de la
Sentencia 1874/2004, de 18 de marzo®™, y ha hecho hincapié en su caricter
extraordinario, al poder dirigirse contra actos firmes y solamente en los supuestos

legalmente tasados.

DE LOS MOZOS TOUYA senala que la entidad propia de la acciéon de nulidad,
como medio de impugnacién, es la de un verdadero recurso administrativo
extraordinario, porque esta previsto para supuestos tasados, los de invalidez de
extraordinaria gravedad’”. Se puede entender, por tanto, que la naturaleza juridica de la
accion de nulidad es, en realidad, la propia de los recursos administrativos, con la
peculiaridad de que se trata de lo recurso administrativo extraordinario, pudiendo
ejercerse unicamente en supuestos tasados (los de nulidad radical de las normas) y sin

limite de tiempo, lo que convierte a ese recurso extraordinario, a la vez en excepcional.

Si se parte de que las disposiciones administrativas son actos administrativos
normativos, es decir, tienen ciertas peculiaridades, pero siguen teniendo la naturaleza del
actos administrativos, y se lee el art. 106 L. 39/2015 en su conjunto, dandole el sentido
al inicio del texto de “también”, se puede decir que esta accion de nulidad, con naturaleza
de recurso administrativo extraordinario y excepcional, cabe contra los reglamentos
nulos de pleno derecho. Pudiendo iniciarse el procedimiento de revision de oficio tanto
por la misma Administracion (propiamente de oficio), como por el particular interesado,
lo que conlleva la obligacion para la Administracién de dar una resolucion, satisfaga o no

a los interesados, en virtud de su obligacién de resolver (art. 21 1..39/2015) y del derecho

263 BECERRA GOMEZ, A. M., op cit., p. 379.
264 Cit por BECERRA GOMEZ, A. M., ibid, p. 379.
266 DE LOS MOZOS TOUYA, I. M., “Actos presuntos y revision de oficio.”, op cit., pp. 874-875.
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a la instancia que deriva consiguientemente de la iniciaciéon del procedimiento a instancia
de parte interesada (art. 4 1..39/2015), ya que la Administracién Publica debe resolverla
expresamente, con arreglo al citado art. 21.1 1..39/2015, donde se vincula esa obligacién
de resolver a todos los procedimientos, expresamente, “cualquiera que sea la forma de

su iniciacién”. Por tanto, también a solicitud de los interesados™®.

Por tanto, podrfamos afirmar que se trata de una excepcion a la prohibicién
general de interposicién de recursos directos contra las normas administrativas en via
administrativa, que establece la 1..39/2015 en su 112.3. Pues, aunque se la denomine
accion de nulidad, realmente tiene naturaleza de recurso administrativo y, por todas las
razones dadas, concluimos que el particular puede interponerla contra la Administracién
Publica, con objeto de anular disposiciones administrativas de caracter general, séase,

normas reglamentarias de la Administracion.

266 En realidad, esto desvela que no hay solicitudes graciables dirigidas a la Administracién Publica
por los interesados, salvo en los casos en que se ejerza el derecho de peticion del art. 29 CE. Pues, de
lo contrario, se vulneraria el art. 106.1 CE, que recoge la justiciabilidad universal de la actuacion

administrativa.

69



70



CONCLUSIONES.

Ala luz de todo lo expuesto, cabe extraer las siguientes conclusiones:
PRIMERA.

Ante la posibilidad de que la Administracion adopte normas invalidas y desde el
punto de vista de las garantias de los particulares frente a la actuaciéon administrativa es
importante el posible control judicial de tales disposiciones administrativas de caracter
general, sobre todo, porque la Administracién Publica queda autovinculada a la hora de
resolver asuntos concretos por sus propias normas. Por ello, la Ley Jurisdiccional dispone
dos cauces distintos de control de las normas: lo recursos directos y los recursos indirectos,

siendo ambos compatibles entre si.

SEGUNDA.

No es unanime en la doctrina ni en la jurisprudencia el que pueda considerarse que
cualquier ilegalidad de las disposiciones administrativas de cardcter general comporta su
nulidad radical. Por el contrario, de la legislaciéon vigente y de algin pronunciamiento
jurisprudencial cabe deducir que hay supuestos de normas invalidas anulables que se

convalidan o subsanan por el transcurso del tiempo.

TERCERA.

Con caracter general, la legislacién prohibe el recurso directo contra las disposiciones
administrativas generales en via administrativa y Gnicamente contempla la posibilidad de
impugnar las normas administrativas de manera indirecta en esta via, mediante la
impugnacion de los actos que las apliquen. Pero, cuando se trate de normas radicalmente
nulas, la legislaciéon deja abierta la puerta con caracter excepcional para su impugnacion
directa por los interesados, a través de la llamada acciéon de nulidad, como cauce de iniciacién
del procedimiento de revision de oficio. Dicho procedimiento puede ser también iniciado
propiamente de oficio por la Administraciéon autora de los actos o disposiciones

administrativas que adolezcan de nulidad radical, en su caso.
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CUARTA.

Supone una mayor garantfa de la posicion juridica de los administrados frente a la
Administracion la interpretacion que permite entender impugnables las disposiciones
administrativas de caracter general, excepcionalmente a través de la revisién de oficio. Pues,
es necesario que exista esta via de impugnacion directa dentro de la Administraciéon Publica
porque, de otra forma, el interesado debera acudir a la via jurisdiccional, que, a diferencia de
la via administrativa, no es gratuita, por lo que conllevara costes para el particular y, casi

siempre, un mayor plazo de tiempo para obtener la tutela judicial.

UINTA.

Asimismo, comporta una mayor garantia de los interesados frente a la
Administracién Publica sostener la accion de nulidad contra las normas, en la medida en que,
el procedimiento de revisioén de oficio lleva aparejado en su propia tramitacion la posibilidad
de declarar una indemnizacién reparadora de los petjuicios que la norma nula haya podido
provocar a los administrados. Y ello conlleva un mejor control de los efectos juridicos que
la disposiciéon nula haya podido provocar, por cuanto dicha indemnizacién no cabria

simplemente con la derogacion.

SEXTA.

Cabe concluir, también, que la acciéon de nulidad contra actos y disposiciones de la
Administracion tiene la naturaleza propia de un recurso administrativo extraordinario,
porque puede plantearse por los interesados y sélo cabe en supuestos especificos (los de
nulidad de pleno derecho), pudiendo romper la firmeza de los actos o dirigirse contra normas
que normalmente son adoptadas por los 6rganos superiores de las Administraciones Pablicas
y que, por tanto, son actos en sentido amplio (actos normativos) que ponen fin a la via
administrativa, tal y como dispone el art. 106.1 1..39/2015, entre los supuestos que pueden

ser objeto del procedimiento de revisiéon de oficio.
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