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blica que determinen los limites objetivos
de los derechos de propiedad.

En la tercera y altima de las aportacio-
nes individuales de este capftulo, el Dr.
Alejandro Husrco Lora, profesor titular
de Dereche Administrativo de la Universi-
dad de Qviedo, estudia la aplicabilidad de
la técnica de los acuerdos voluntarios a la
proteccién del medio natural, llegando a
la conclusién de que la utilidad de los
convenios en el Derecho ambiental es in-
dudable, pero que también deben tenerse
en cuenta sus peligros e inconvenientes.

En la mesa redonda que cierra este ter-
cer bloque, titulada Las iniciativas priva-
das para la proteccion del medio natural,
Experiencias comparadas, participaron
tres miembros de instituciones civiles vin-
culadas a la proteccion y defensa del me-
dio natural: Jordi SarcaraL 1 Vicens, di-
vector de la Fundacid Territori | Paisatge-
Caixa Catalunya; Miquel Angel MARCH 1
CERDA, portavoz del Grup Balear d'Ornoto-
logia i Defernsa de la Natuvalesa de Malloy-
ca; y Francesc GIRO 1 AMIGS, direcior de la
Fundacié Natura. Los tres participantes
pusieron de relieve en sus respectivas in-
tervenciones el protagonisme de la socie-
dad civil, a través de diversas organizacio-
nes, en la proteceion del medio natural.

I.a obra concluye con diversas comuni-
caciones, bdsicamente de tipo juridico, de
los participantes en ¢l Simposio.

Josep M. AGUIRRE 1 FONT
Profesor de Derecho Administrativo
Universitat de Girona

Cano Camros, Tomds: La invalidez sobre-
venida de los actos admiinistrativos, Ci-
vitas, Madrid, 2004, 382 pdgs.

Tres son, a nuestro juicio, las grandes
aportaciones de esta pionera monografia
a la llamada parte general del Derecho
administrative, La primera es haber de-
tectado y evidenciado un problema préc-
tico mal resueito por el legislador espa-
fiol. Lo describiremos con nuestras pro-
plas palabras: en no peocos casos, la
regulacién establecida por un acto admi-
nistrativo originariamente conforme a
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Derecho y a 1a cual deben ajustar sus con-
ductas las personas —es decir, una regu-
lacion que obliga, que mevece el respaldo
del ordenamiento juridico a fin de produ-
cir efectos reales— deviene con el tiempo
contraria a Derecho, desproporcionada-
mente fesiva para el interés pablico, hasta
el punte de no merecer seguir obligando
ni, por lo tanto, que los individuos actiien
de acuerdo con ella. Es natural que el
propio erdenamicnto arbitre cauces de
revision que permitan declarar su invali-
dez sobrevenida y adoptar las medidas
adecuadas para tutelar todos los intereses
pablicos y privados legitimos en juego. El
articule 24.1 de la Constitucién exige,
desde luego, que todas las personas afec-
tadas en sus derechos e intereses legiti-
mos por esa regulacién antijuridica pue-
dan obtener la proteccion de los Fribuna-
les. Ei problema, de gran relevancia
prdctica, sobre todo en una sociedad
como la nuestra, donde las circunstancias
determinantes del acierto de las decisio-
nes administrativas son cada vexz més vo-
latiles, es que el legislador espaiiol no ha
regulado con caricter general cudles son
es0s cauces, y «las previsiones de la legis-
lacién sectorial, aunque numerosas, re-
sultan sin embargo parciales y fragmen-
tarias» {pdg. 351). En este punto, no obs-
tante, creemos que el autor hubiera
hecho bien en Hustrarnos acerca de la di-
mension real del problema, pues apenas
pene un solo ejemplo de las lagunas que
denuncia.

La segunda aportacion se refiere al es-
quema tedrico ofrecido para explicar sa-
tisfactoriamente todos estos supuestos y
facilitar ta resolucién de los problemas
préicticos planteados. Los esfuerzos del
autor se centran en perfilar, con precision
quirtrgica, el concepto de invalidez so-
brevenida y describir los supuestos en
que un acto administrativo puede devenir
invalido.

Para ello se sirve basicamente de la teo-
ria de la validez de los actos administrati-
vos elaborada por Margarita BELADIRZ
Roso!, cuyo niicleo esencial puede enun-
ciarse como sigue: la legalidad es el ajuste
de un acto al ordenamiento juridico, ¥ la

! Margarita BeLapiez Roso, Validez v efi-
cacia de los actos administrativos, Marcial
Pons, Madrid, 1994,
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ilegalidad la disconformidad con el mis-
mo: por validez de un acto administrativo
hay que entender su obligatoriedad, y por
invalidez su no obligatoriedad; la eficacia
de un acto designa la medida en que las
personas ajustan sus conductas a lo esta-
blecide por él, y la ineficacia el hecho de
que los hombres no se comporten de
acuerdo con el mismo; la dlegalidad de un
acto es condicién necesaria pero no sufi-
ciente de su invalider; un acto vale no
sélo cuando se ajusta al ordenamiento ju-
ridico, sino también cuando, a pesar de
ser ilegal, ha creado una situacion cuya
tutela impone el Derecho para salvaguar-
dar asi un principio juridico gue en ese
caso concreto ticne un mayor pesc que el
de legalidad. Debe advertirse, no obstan-
te, que donde BeLapez Rojo habla de le-
galidad/ilegalidad, validezfinvalidez y efi-
caciafineficacia, Cano Camros prelicre de-
cir, respectivamente, validez/invalidez,
eficaciatineficacia y mutacion de la reali-
dad/mo mutacion de la realidad. Asl, la in-
validez seria la disconformidad de un
acto con las normas juridicas que regulan
su produccion, y que conlleva que el De-
recho, en principio, no tutele la reguia-
cién establecida por aquél, sin perjuicio
de que algunos principios jurfdicos pue-
dan exigir lo contrarvio.

Partiendo de esas bases conceptuales,
Cano Campos propene delinir la invalidez
sobrevenida como «el estado en que se
encuentran los actos administrativos
cuando el Derecho no tutela la situacion
juridica creada por ellos a partir de un
momento posterior & su emanacion y por
virtud de circunstancias sobrevenidas que
hacen que el mismo deje de adecuarse a
su esquema novmativo» (pag. 227).

Podemos convenir con Kuun gue una
buena teovia cientffica deberia ser, cuan-
do menos: coherente, no sélo consigo
misma, sine también con otras teorias
aceptadas y aplicables a aspectos relacio-
nables de la materia estudiada; amplia,
de manera que sus consecuencias puedan
extenderse mis alld de las observaciones,
leyes o subteorias particulares para las
que se desting en un principio; simple, de
modo que permita ordenar fenémenos
que, sin ella, y tomados uno por uno, es-
tarfan aislados y, en su conjunto, serfan
confusos: y fecunda, lo que significa que
ha de desvelar fenémenos nuevos o refa-
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ciones no observadas antes entre las co-
sas que ya se saben?,

La propuesta de Cano Camros satisface
en gran medida estos valores, pues per-
mile encajar en un marco conceptual re-
lativamente simple, reduciéndolos a la
unidad, maitiples supuestos que piantean
problemas muy semejantes y gue mere-
cen parecida soluci6n. Ahora bien, quizds
dicho marco pudiera ser todavia mds
coherente, simple, amplio, lecundo v, en
definitiva, atil para resolver los proble-
mas practicos que al autor le preocupan.
Sirvan dos apuntes.

El autor considera que el supuesto
(descrito, por ejemplo, en el primer inciso
del articulo 16.1 del Reglamento de Servi-
cios de las Corporaciones Locales) en ¢l
que una autorizacién merece ser revoca-
da debido al incumplimiento por parte
del sujeto autorizado de las condiciones
(en sentido estricto o en sentido amplio,
comprensivo también de las obligaciones
impuestas por el ordenamiente juridico)
a que estuviera subordinada aquélla no
constituye un supuesto de invalidez so-
brevenida, a diferencia del caso {(contem-
plade en el segundo inciso del articulo
16.1 del mismo Reglamento) en el que de-
saparecen las circunstancias que motiva-
ron el otorgamiento de la autorizacién o
sobrevienen otras que, de haber existido a
la sazdn, hubieran justificado la denega-
cion: el incumplimiento de estas obliga-
ciones no afecta a la validez de la au-
torizacién, sino a su eficacia (pag. 103).
Segiin lo vemos nosotros, en ambos casos
se plantea exactamente el mismo proble-
ma practico antes eaunciade. Tanto alli
como aqul existe un acto administrativo
cuyc mantenimiento se ha vuelto juridi-
camente inaceptable a partir de un mo-
mento {el del incumplimiento o el del
cambio de las circunstancias que se tuvie-
ron en cuenia al establecerlo) posterior al
de su entrada en vigor; y en los dos su-
puestos puede ocurrir que el legislador
sectorial no haya previsto explicitamente
la via que los afectados han de poder se-
guir para obtener la tutela de sus intere-
ses legitimos [rente al acto en cuestién.

2 Thomas §. Kuun, «Objetividad, juicios
de valor y eleccion de teoriar, en La tensidn
esencial, wad, HeLigr, Fondo de Cultura
Econdémica, Madrid, 1993, pdgs. 345 y ss.
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El autor, ¢n segundo lugar, considera
que para que podamos hablar de invali-
dez sobrevenida no basta que se trate de
un acto originariamente valide que ha de-
venido invdlido por un cambio de las ¢ir-
cunstancias facticas o juridicas, sino que
ademds se requiere que la invalidez co-
mience a producir sus consecuencias juri-
dicas a partir de un momento posterior al
de su emanacidn. Asi, una autorizacion
dictada vdlidamente que ha producido
efectos durante varios afios no incurriria
en invalidez sobrevenida st el legislador
establece su invalidez con efectos retroac-
tivos desde la fecha en que [ue dictada
{pdgs. 225 v ss5.). Nosotros no acabamos
de ver ia razon por la cual conviene com-
plicar y restringir el concepto de invali-
dez sobrevenida exigiendo ese requisito
adicional y expulsando de la categoria su-
puestos como ¢l citade a titulo de ejem-
plo. Porque lo cierto es que también en
cstos ¢agos se plantea la misma cuestion:
la de las vias que la Administracion y los
afectados pueden utilizar para lograr Ia
anulacion del correspondiente acto,

La tercera gran aportacién sc refiere a
las soluciones esbozadas. En el plano de
lege ferenda, CANO sostiene que la legisla-
cion de procedimiento comin deberia re-
gular con cardcter general, de un lado, la
revision de oficio de los actos administrati-
vos que incwrriesen en alguna causa de in-
validez sobrevenida ~-en la linea de algu-
na enmienda presentada al proyecto de la
que luego seria Ley 30/1992— vy, de otro,
los medios de reaccién frente a tales actos
a disposicidn de los afectados, que podrian
consistir ¢n la reapertura de los plazos es-
tablecidos para recurriv los correspondien-
tes actos desde el momento en que los in-
teresados pudiesen conocer el vicio sobre-
venido o la inclusion de un nuevo motivo
del recurso extraordinario de revisién,

En cuanto a la cuestién de lege data,
Cano advierte que el problema no se plan-
tea respecto de los actos que incurren en
una nulidad sobrevenida —en la medida
en que ¢stos pueden ser revisados y anula-
dos, de oficio o a solicitud de interesado,
en cualquier momento—, sine en relacién
con los que adolecen sobrevenidamente
de un vicio de antlabilidad, pues la Ley
30/1992 no prevé que tales actos pucdan
ser revisados de oficio por la Administra-
cién {si son favorables) o recurridos por
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ios interesados. A falta de disposicion le-
gal o reglamentaria que abra explicita-
mente cualquiera de estas dos posibilida-
des, el autor estima que, en el primer
caso, wna solucion seria que la Adminis-
tracién pudiera declararlos lesivos e im-
pugnarios luego ante los Tribunales to-
mando como dies a guo del plazo para
efectuar la declaracién de lesividad el mo-
mento en gue aparece la causa de invali-
dez, Por lo que se refiere a los interesados,
el autor entiende que los plazos estableci-
dos para recurrir se reabren desde que el
particular ha podido razonablemente te-
ner conocimiento de las causas sobreveni-
das determinantes de ka invalidez.

Esta ultima solucién suscita no pocas
dudlas. La primera es si alegar simplemen-
te la invalidez sobrevenida del acto en
cuestion bastara para convencer a la Ad-
ministracién y, sobre todo, a los Tribuna-
les de que en estos casos han de reabrirse
los plazos ordinarios establecidos para
impugnario, aunque la ley no lo diga.

Otra es si la duracion de los plazos de
impugnacién reabiertos ha de ser la mis-
ma que la de los plazos ordinarios de que
disponian los interesados para recurrir tos
actos aquejados de un vicio originario de
anuiabilidad, duracion esta dltima que
por razones de seguridad juridica es de
apenas uno ¢ dos meses escasos contados
a partir del dia siguiente al de la fecha en
que se notifica la resolucion administrati-
va, Atendidas las singulares circunstan-
cias aqui concurrentes, no parece acepta-
ble que los interesados dispongan de tan
poco tiempao para impugnar el acto sobre-
venidamente invdlido. Los plazos ordi-
narios son tan cortos porque en la notifi-
cacion de la resolucion impugnada la Ad-
ministracién debe haber indicado al inte-
resado cudles son los recursos proceden-
tes y los plazos para interponerlos, de
modo que si se omite tal informacisn
aquéllos no comienzan a correr. Pero es
dificil imaginar que la Administracién
vaya a notificar a los interesados la invali-
dez scbrevenida del correspondiente acto,
ilustrdndoles ademads acerca de los recur-
sos procedentes. Y s6lo en ese caso podria
estar justificado cerrar su impugnabilidad
tras unos lapsos temporales tan breves,

El establecimiento de plazos preclusivos
para impugnar tales actos no acaba de en-
cajar bien con fa figura de la invalidez so-
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brevenida por una segunda razén: en a-
chos casos, el acto administrative habra
devenido invdlido como consecuencia de
una infraccion duradera, que no pierde
gravedad con el paso del tiempo ni tampo-
co es susceptible de generar en las perso-
nas [avorecidas por €l acto una conlianza
legitima que justifique la conservacion del
mismo una vez transcwirido un tiempo
desde que se volvié invilido, Pensemos,
por ejemplo, en una autorizacion para co-
maercializar una especialidad farmacéuti-
ca. Bs de sentido comuin que si aparecen
nuevas informaciones reveladoras de su
cardcter nocivo, los interesados podrdn
instar en cualquier momento la revocacidn
de la autorizacién, sin que su titular, para
oponerse a esta solicitud, pueda invocar
con éxito el hecho de gue ya hayan trans-
currido un par de meses desde que aqué-
llos tuvieron la posibilidad de yeaccionar

En nuestra opinién, los particulares
disponen de otra via mas faciimente tran-
sitable a fin de obtener proteccion frente
al acto sobrevenidamente invalido. Estos
siempre pueden solicitar directamente de
ia Administracion competente que tome
las medidas pertinentes para tutelar sus
derechos ¢ intereses legitimos afectados
antijuridicamente por ¢l acto en cuestion.
Lo normal entonces es que la Administra-
cién examine si la resolucion dictada
anteriormente se opone a la adopeion de
las medidas de proteccién opoertunas. Si
no han cambiado las circunstancias y la
antigua resolucion sigue siendo vdlida, no
cabrd adoptar las medidas solicitadas en
tanto se opongan a clla. Pero si las cir-
cunstancias han cambiado y la regulacion
en su dia establecida ya no encaja vilida-
mente en el nucvo contexto, es clare que
la misma no ha de constituir un obsticu-
lo para estimar la solicitud de proteceién
de los afectados. E} cambio de las cir-
cunstancias que determinaron el acto
constituye un limite a su cficacia juridica.
Se trataria de aplicar a los actos adminis-
trativos, nudatis sudtandi, los mismos «li-
mites temporales» que se predican de la
cosa juzgada de las sentencias.

En fin, Cano Camros parece haber cen-
trado sus esfuerzos en explorar y delimitar
el nuevo continente descubierto, dejando
para olros o para otra ocasion la tarea de
tratar exhaustiva y detenidamente algunos
peguefios problemas practicos gue van
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apareciendo. Las escasas cincuenta pdgi-
nas dedicadas a «las consecuencias de la
invalidez sobrevenidas, de Jas cuales sélo
doce se han destinado o perfilar las solu-
ciones propuestas arriba expuestas, dejan
abiertos varios interrogantes.

Gabriel DomENECH PASCUAL
PMrofesor Doctor
de Derecho Administrativo
Universidad Cardenal Herrera-CEU

PoMiNEcH PascuaL, G.: Bienesiar animual
contra devechos fundamentales, Ed. Ate-
lier, Barcelona, 2004, 190 pags.

Enure todas las obras con cardcter juri-
dico-priblico que, dia tras dia, consulia-
mos cuando llegan a nuestros lugares de
irabajo o a nuestras biblotecas, existen
algunas que despicrtan en nosotros un in-
terés que va mucho mas alld que la mera
preocupacion cientifica o la simple nece-
sidad de «ponerse al dias y de seguir la
actualidad de nuestra disciplina, siempre
en movimiento, que no parece querer de-
tenerse, ni siquicra durante un breve pe-
viodo de tiempo.

El libro de Gabriel DoMENECH PASCUAL
se incluye entre esos trabajos a los que
me acerco, con Cé\(la ve7 1MEnos fl‘CC'LlCIl-
cia, desafortunadamente (por falta de
tiempo), mas para satisfacer una sana cu-
riosidad y para reflexionar sobre cuestio-
nes que coinciden plenamente con mis
preocupaciones, que por motivos pura-
mente profesionales, tengo que confesar-
lo. Y la primera valoracién que merece
dicha obra, en mi opinion, es que el lec-
tor, cualguiera que sea la perspectiva des-
de la que aborde su contenido, no queda
defraudado. No es que el libro citado no
merezca reproches, criticas o matizacio-
nes, sino que tiene el gran mérito de sus-
citar un debate en un campo tan sensible
y apasionado como necesitado de regula-
cién y didlogo riguroso®,

* El libro sigue en este camino la huella
que han dejado algunas obras relativamen-
te recientes, como, por gjemplo, entre otras,
ta que dirige S, Muroz Macnano, Los ani-
males v el Derecho (Ed. Civitas, Madrid,
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