RECENSIONES Y NOTICIAS DE LIBROS

BocanEGRA SIERRA, Raudl: La teoria del acto
administrativo, Tustel, Madrid, 2005.

Hace no mucho tiempo que publigué
un comentario a un libro de lecciones so-
bre el acto administrativo de Radl Boca-
NEGRA, que, segin él mismo explicaba en
¢l prélogo, constituia una reelaboracion y
profundizacién de los temas que yo le ha-
bia encargadeo para que formaran parte
dei gran manual electrénico de Derecho
administrativo que pensabamos editar en
«Iustel.com» y que, felizmente, estd dis-
ponible en la red desde hace ya algunos
afios (fermpus fugit). Este trabajo tenfa, a
su vez, como precedente otros estudios de
BocaNiGRA sobre la teorfa de las nulida-
des y tomas conexos, cuya lectura me ha-
bia llamado la atencién por su enfoque
novedeso en relacién con la doctrina do-
minante. La teoria del acto administrativo,
que ahora me dispongc a comentar, €8 el
ultimo episodio de esta saga de publica-
ciones y, como es natural, su entrega més
meditada y elaborada.

¥l ntcleo fundamental de las ideas que
se expenen en este libro ya lo habia con-
tado para el piblico el profesor Bocang-
GRA, como se deduce de lo que acabo de
indicar, pero no es impertinente volver se-
bre ellas en un comentaric a la obra para
contribuir a fomentar el interés por esta
nueva contribucién a la teorfa del acto ad-
ministrativo.

Contrasta la hiperactividad de los juris-
tas positivos de nuestro tiempo {la pro-
duccién de libros es extraordinaria y el
nimero de revistas que somos capaces de
rellenar cacia trimestre es realmente inso-
lito) con la escasa disposicién que habi-
tualmente sc tiene para debatir sobre pro-
puestas o teorias novedosas. Normalmen-

te, cuando los especialistas consideran te-
ner la leccién aprendida no vuelven sobre
lo que consideran dogmas inconmovibles,
salvo que se produzca un terremoto legis-
lativo o jurisprudencial, que siguen sien-
do las maneras mas habituales y casi tini-
cas de barrer bibliotecas enteras por ha-
ber devenido inservibles. Pero con las
apartaciones doctrinales los especialistas
suelen ser bastante mas indolentes. En
Espafia no hay manera de convencer a los
cultivadores de las disciplinas juridicas de
la necesidad de conocer la filiacién doc-
trinal de las técnicas y soluciones que ma-
nejan, explicar la evolucién de los dogmas
y establecer su historia concreta, que son
las tinicas maneras de conocer el ingenic
de cada autor y premiar su creatividad,
sino que resulta francamente dificil atraer
la atencién sobre exposiciones que desvir-
fien las concepciones asentadas, por mds
que el tiempo haya demostrado su inade-
cuacién o simplemente haya sido posible
determinar su falta de rigor o su incohe-
rencia.

Toda esta introduccién tiene muy buen
sentido si se aplica a La teoria del acto ad-
ministrativo del profesor de Oviedo, ya
que, hasta donde yo conozco, se trata de
un libro que no ha suscitado inmedia-
tamente el debate doctrinal gue su conte-
nido, valiente y rotundo, merece, sea para
adherirse a sus tesis o para refutavlas.
Tanto mas censiderande que de lo que
trata la obra es del acto administrativo,
institucién que, como bien dice el autor,
siguiendo a Otto Maver, ¢s cl centro del
Derecho administrativo moderno, institu-
cién, cn efecto, «capital de la disciplina,
la mas caracteristica y definitoria, con
toda seguridad, de las que le son pro-
piass.
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La relevancia de la revisién de la teo-
ria del acto administrativo que el libro
que comento pretende se aprecia nada
mas comenzar su lectura, Léanse conmi-
go las siguientes afirmaciones: «La ma-
yor parte de la doctrina espafiola maneja
un concepto excesivamente amplio de
acto administrativo»; «Esta perspectiva
mayoritaria, que tiene origen italiano,
entiende que (pricticamente) todas las
declaraciones con valor juridico dictadas
por la Administracién son actos admi-
nistrativos, incluyendo, inctuso, algunos
autores las normas reglamentarias, re-
duciendo el régimen comun de la insti-
tucion hasta niveles que impiden el cum-
plimicnto de su finalidad sistematica y
de su propia funcién institucional» (pag.
20}, La imputacién se concreta en que el
concepto que maneja fa mayor parte de
la doctrina espafiola procede del que
propuso en la primera mitad del siglo
XX, en Italia, Guido ZaNoBINI, ¢ involucra
en el seguidismo inconveniente que criti-
ca a autores tan dominantes en este pun-
to como F. GArrIDO Farra y a H. Garcia
DE ENTERRIA ¥ T. R. FERNANDEZ, por citar
a los principales.

Para BOCANEGRA, la doctrina del acto
administrative estd mal construida por
hiperbélica, ya que acepta que cualquier
clase de decision o resolucién administra-
tiva es un acto administrativo. A su jui-
cio, esta desmesurada ampliacién del
concepto ha estado al servicio de una de-
terminada construccion de la jurisdiccién
contencioso-administrativa segin la cual
el proceso contencioso-administrativo es
de caracter subjetivo e implica }a defensa
de pretensiones particularves frente a un
acto administrativo previo, cuya revisién
se¢ pide al érgano jurisdiccional. En base
a esta concepeidon amplia, que es la domi-
nante, para acudir a la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa es precisa la im-
pugnacion de un acto previo, por lo que
es imprescindible otorgar tal condicién a
cualquier clase de resoluciones adminis-
trativas, como ya s¢ ha dicho. Sin embar-
go, esta doctrina, que BOCANEGRA moteja
de arcaica, antigua, italianizante, insegu-
ra, desventajosa, esclavizante, técnica-
mente incorrecta y calificativos semejan-
tes, se separa injustiflicadamente de la
construccién de la teoria del acto admi-
nistrativo desarrollada en la doctrina ale-
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mana, sin quicbras dogmaticas significa-
tivas desde Otto MAYER, y aceptada tam-
bi¢n basicamente por la doctrina [rance-
sa y el Derecho comunitario europeo. En
la obra de Otto Maver, el acto adminis-
trativo ¢s una institucién en virtud de la
cual la Administracién aplica unilateral-
mente el Devecho mediante una declara-
cién destinada a adquirir firmeza y a ase-
gurar asl la necesaria estabilidad de las
situaciones juridicas creadas o declara-
das por ella misma, Acto administrativo
no es cualquier clase de decisién de la
Administracion, ni cualquier tipo de acti-
vidad desarroilada en su seno, sino una
clase de resolucién que «determina de
forma coactiva para el ciudadano qué es
lo que ¢} Derecho sea para €l en el caso
concretos,

BocaNEGRA se acoge sin reticencias y
con franqueza a la construccién alernana
de la teorfa, hasta el punto de que la defi-
nicién que nos ofrece de acto administra-
tivo la trae directamente del articulo 35
de la Ley de Procedimiento alemana: acto
administrativo es «toda disposicién, reso-
lucién u otra medida de autoridad adop-
tada por un érgano administrativo y diri-
gida a la regulacién de un caso particular
en el ambito del Derecho piiblico con
efectos inmediatos en el exterior (frente a
terceros)». Esta nocién de acto adminis-
trativo, emparentada por sus caracteris-
ticas y su sustancia con las resocluciones
judiciales, reduce mucho el Ambito de las
decisiones o actividades administrativas
que tienen tal condicién. Los elementos
esenciales de la definicion, que el autor
desgrana en términos que no reproduci-
remos, subrayan, primero, el cardcter re-
gulador que el acto tiene que tener para
ser tal; segundo, sus efectos externos: ter-
cero, su origen en una Administracién
piiblica; cuarto, la circunstancia de supo-
ner ¢l ejercicio de una potestad de Dere-
cho administrative; quinto, tratarse de
una potestad distinta de la reglamentaria,
De estas notas caracterizadoras, sin duda,
la que presenta mayor novedad y fuerza
caracterizadora es la concerniente al «ca-
réacter regulador de su contenido», Esta
nocion se concreta considerando que un
acto tiene tal cardcter cuando se dirige
precisamente «a la produccién o al esta-
blecimiento de una consecuencia juridi-
ca, consecuencia que consistird en la
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creacion, la modificacion o la extincion
de un derecho o un deber, o en su decla-
racién vinculante, o, también, en cuanto
se reconoce la existencia de actos admi-
nistrativos reales, a la determinacién de
la condicién juridica de una cosa». Un
acto administrativo, para serlo, debe es-
tar dictado para la creacién, la modifica-
cion o la extincién de una determinada
relacién juridica, o para la declaracion o
negacién de un derecho respecto de una
persona, cosa o situacién. Como bien se
comprende, esta concepcién del acto
hace completamente inatil usar como eri-
terio de clasificacion o conceptual en
cualquier caso el estado intelectual del
érgano que lo produce, recurso que, ade-
mas, le parece a BOCANEGRA de un «antro-
pormorfismo inaceptables {pag. 59).

Partiendo de estas concepciones dog-
madticas centrales, la obra que comenta-
mos contintia proyectande sus conse-
cuencias sobre las condiciones de validez,
ta eficacia y la invalidez de los actos ad-
ministrativos.

Resulta curioso constatar que proposi-
ciones tan novedosas come las que Boca-
NEGRA maneja no conducen siempre y ne-
cesariamente, al aplicarlas a los diferen-
tes aspectos del régimen juridico de los
actos, a conclusiones institucionales y
técnicas radicalmente diferentes de las al-
canzadas por la teoria tradicional y domi-
nante, con algunas excepciones notorias
que enseguida diré, Pero no he de entre-
tenerme en el marco de un breve comen-
tario en establecer las debidas compara-
ciones, a las que invito en todo caso a los
lectores mas interesados.

De las consecuencias de ia teorfa ger-
manica del acto administrativo, que Bo-
cANEGRA defiende con tanto vigor y segu-
ridad, destacaré va, brevemente, tres o
cuatro que me parecen decisivas, unas ex-
plicadas por el propio atttor y otras que la
lectura de su estupendo libro me sugicre.

En primer lugar estdn las consecuen-
cias de la concepeién del acto administra-
tivo que se propone sobre la teoria de la
invalidez. Sin ninguna duda, ésta queda
mucho mas claramente formutada que
como lo estd en la doctrina dominante y
en la jurisprudencia que la ha seguido, a
veces afnadiendo bastante confusién. Lo
que la aueva construccién propone es
que resulta imprescindible distinguir cl
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régimen de los negocios juridico-privados
y el de los actos administrativos en punto
a la validez. Las infracciones de ka legali-
dad deben traer como consecuencia, ordi-
nariamente, la nulidad en el caso de los
negocios juridicos privados, mientras que
esta sancién debe ser excepcional en el
caso de los actos administlrativos. Cuando
incurre un acto en infracciones tan gra-
ves como para poder ser considerado
nulo, la consecuencia mayor es que pier-
de enseguida el mds caracter{stico de sus
rasgos juridicos, que es la eficacia inme-
diata, habilitando a la inaplicacién y al
incumplimiento. Cuando, seglin se postu-
ta que debe ser lo normal, un acto incurre
en infracciones que determinan su anula-
bilidad, la proteccién de la seguridad jurt-
dica determina que deba ser impugnado
dentro de plazos concretos que, una vez
caducados, hagan irveversibles las situa-
ciones juridicas creadas por la decision
administrativa de que se trate. Insisto en
¢l mayor rigor de la construccién de la
teoria de la invalidez, partiendo de las
concepciones generales que el autor usa,
aunque no pueda detenerme en explicar
todas sus proyecciones,

Segundo, la consideracion de que un
acto administrativo, para serlo, haya de
tener caracter «reguladors ha de servir
también para precisar las condiciones en
que debe producirse la habilitacion legal
para dictarle. Este es un punto gue no de-
sarrolla mucho el autor y que, aunque
esté implicito en determinados pasajes de
su exposicion, mereceria la pena retomar
en ocasiones futuras, aungue sea por
otros ilustres miembros de la escucla ove-
tense. En la medida en que los actos ad-
ministrativos afectan, siempre y por defi-
nicién, a los derechos e intereses de los
ciudadanos, se enmarcan necesariamente
en ambitos reservados a la ley, lo que im-
plica de suyo que la ley debe haber des-
cendido en la regulacién lo suficiente
como para haber acotado todos los aspec-
tos esenciales, reduciéndose la discrecio-
nalidad administrativa, que a la posire
implica la creacién de la norma en el Glti-
mo escalén aplicativo, a limites razona-
blemente estrechos. Cuando no pueda ha-
cerse, las mismas razones de legalidad
impedirdn a la Administracién utilizar di-
rectamente el acto administrativo para
decidiy, exigiéndole que previamente pro-
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grame de un modo objetivo las decisiones
que va a adoptar en aplicacién de la ley
habilitante.

La tercera cuestion destacable es que al
profesor BOCANEGRA le merece una queja
abierta, y bien razonada, el hecho de que
la construccidn del acto administrativo
de uso mayoritario en Espaifia, que inclu-
ye en el concepto cualquier tipo de deci-
sién administrativa, sin consideracién de
su contenido ni sus efectos, haya servido
como instrumento de una determinada
concepeién de la jurisdiccién contencio-
so-azdministrativa, que siempre y necesa-
riamente acttia como un proceso a los ac-
tos administrativos. Recuerda el autor
que la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa alemana ha podido prescindir, sin
el menor esfuerzo, de esta concepeién del
acto administrativo porque el contencio-
so-administrativo permite acciones decla-
rativas, constitutivas o de condena, que
ademds no forman un numerus clausus;
los ciudadanos pueden dirigirse contra
actuaciones materiales de la Administra-
cidn, contra su inactividad o contra cual-
quier clase de decisiones sin la necesidacd
de que haya de reconocerse a éstas la
condicién de actos administrativos. Real-
mente habra que reconocer que la vigente
Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-
nistrativa de 1998 se ha separado bastan-
te de la concepcién tradicional del con-
tencioso revisor de actos, porque, aunque
siga pivotando esencialmente sobre ellg,
también acepta ahora acciones por via de
hecho o por inactividad, que han contri-
buido a flexibilizar el sistema. El autor
del libro que comento no tiene mas reme-
dio que reconocerlo, aunque afirma que
las soluciones de 1998 atn se encuentran
en una «estacioén intermedias, a cierta
distancia de la arvibada a las soluciones
del contencioso alemdn.

Afnadiré, en fin, que las lecturas de las
sucesivas entregas de la teorfa del acto
adroinistrativo que, en lo esencial, culmi-
nan cl libro que he comentado, me han
servido para reflexionar sobre lo que en
ella se dice ¥ lo mucho que sugiere en re-
lacion con instituciones vecinas, lo que
tengo que agradecer a su autor: No le au-
guro, sin embargo, que su tesis, a pesar
del énfasis puesto en su defensa y de la
indudable razén que le asiste, al menos
en algunas de las proposiciones que sos-
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tiene, vaya a ser recibida con prontitud
en nuestra practica jurfdica. No ya sélo
por la indolencia intelectual que me he
permitido denunciar al principio de esta
recension, sino por una razén operativa
mucho mdés simple: todos nos hemos
acostumbrado a manejar una teoria del
acto administrativo que, aun con sus im-
perfecciones, ha funcionado en la practi.
¢a y, sin ninguna duda, también ha servi-
do para, poco a poco, ofrecer seguridad
juridica bastante y garantias a los ciu-
dadanos. Siendo asi las cosas, cambiar
este esqueleto dogmatico para poner en
funcionamiento un nuevo mecano tedri-
co, por muy bien que estén disefadas sus
piezas, serd extremadamente dificil v, en
todo caso, cosa de muchos afios. Pero és-
tas son las servidumbres, y también la
forma que tiene la gloria, de la mejor doc-
trina.
Santiage MUNOZ MACHADO

Empip Iruto, Antonio (Div): Derecho Pi-
blico Aragonés, 3. ed., Bd. El Justicia
de Aragon, Zaragoza, 2005, 1.071 pags.

Tengo el gusto y el placer de recensio-
nar la ya tercera edicién de un ejemplar
Unico, rara avis, dentro de la literatura ju-
ridica, pues hasta la fecha no conozco
una obra que cumpla con creces un obje-
tive tan magne como es el ensalzamiento
y difusién del Derecho publico aragonés.
Al respecto, tampoco tengoe la menor
duda de que este libro se ha convertido,
por méritos propios, en un cldasico de las
estanterfas cle las mejores bibliotecas juri-
dicas de dentro y fuera de Aragén, pues
todo aquel jurista que tenga pretensiones
de acercamiento al Derecho piblico auto-
ndmico de Aragén sabe que tiene en esta
obra un referente inestimable. Para darse
cuenta de ello sélo tiene que reparar en
los nambres que [iguran en la portada,
pues sin hacer aspaviento literario alguro
bien se abserva que estamos ante prime-
ras plumas, con el valor anadido que
comporta la obra, como es haber reunido
a tal plantel de catedriticos y profesores
universitarios —la mayor parte de ellos
profesores de la augusta Facultad de De-
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