la misma. En este caso se trata de una situacién juridica indivi-
dual, creada por el contrato de compraventa. I,a compraventd
es, desde este punto de vista, no un acto-condicidén, sino un acto
creador de situacién juridica individual, un contrato propla-
mente dicho.

Se puede hacer el mismo razonamiento para cada uno de los
efectos juridicos perseguidos por el vendedor y por el compra-
dor, y, de esta suerte, segiin la naturaleza de cada uno de es-
tos efectos, asi se podra decir que la compraventa es. un contra-
to propiamente dicho o un acto-condicién.

La compraventa no es €l Gnico acto juridico complejo. Ana-
logas observaciones se pueden hacer a propésito del préstamo,

del arrendamiento de servicios o del arrendamiento de obras,
etc., etc. ‘

CAPITULO IV

¢

L£LOS ACTOS MATERIALES

La vida juridica no determina sino actos juridicos, esto es,
manifestaciones de voluntad ; pero hay también actos materia-
. les. El cartero que distribnye la correspondencia; el pe6n ca-
minero que purga de obsticulos la carretera ; el barrendero que
limpia las calles ; el oficial que ensefia a los soldados la instruc-
cién militar ; el profesor universitario que explica un curso ante
los alumnos, etc., realizan actos materiales. No existe en estos
actos mamfeatamén de voluntad dispuesta a producir un efecto
"juridico.

Pero ¢los actos materiales interesan al Derecho ?

1. De ordinario no interesan nada. Cuando el profesor exX-
plica su leccién, limpia el barrendero la calle o el cartero distri-
buye las cartas, tales actos no producen efecto juridico alguno.

2. Pero puede ocurrir que el acto material haya sido rea~
lizado en tales condiciones que origine un resultado juridico.
Por ejemplo, el barrendero en el ejercicio de su trabajo ha po-
dido dafiar a un transeunte ; el cartero ha equivocado el desti-
no de una carta; el profesor durante la conferencia ha injuria-
do a un oyente... Veinse actos materiales que han de producir
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consecuencias juridicas: la victima va a poder reclamar una
indemnizacién.

Existen hechos involuntarios que producen consecuencias
juridicas : el nacimiento, la muerte. En Derecho privado, el na-
cimiento origina efectos juridicos importantes: el nacido, o
aun el simple concebido, goza de un staius legal. La muerte pro-
duce también numerosos efectos juridicos: por la muerte del
propietario, el heredero ab intestato se encuentra en relacién a

los bienes del difunto investido de una. situacién juridica ge-

neral, la de propietario.

' Fmalmen'te como es sabido, el término y la condicidn son
o pueden ser actos materiales que retardan la realizacién de una
situacién juridica o a los cuales se subordinan el nacimiento, la
aplicacién o la desaparicién de una situacién juridica.

Lo necesario es determinar de una manera precisa cuil sea

- el efecto juridico que procluce el acto material.

3. Una aclaracién es preciso hacer. Desde el punto de visia
de la técnica juridica, un acto material no es nunca mds que la
condicién de aplicabilidad a un individuo de un ustatus» legal,
o la condicidn para el ejercicio de un poder legal. Pero jamds ur
acto material. crea una sitwncidn juridica cualquiera. La situa-
cién jurfidica.general solamente puede ser creada por una mani-
festacién de voluntad llamada ley o reglamento. La situacién
juridica individual no puede ser creada méis que por una mani-
festacién unilateral o bilateral de voluntad. En otros términos,

s necesario siempre la existencia de un acto juridico.

Pongamos algunos ejemplos. Consideremos, en primer -

gar, un acto material que ocasione a alguno un dafio {(golpe,
injuria, accidente, etc.). A primera vista parece—y ciertos ju-
ristas lo dicen asi—que la victima adquiere por comsecuencia
de este acto derecho a una indemnizacién. De esta manera el
acto serfa creador de una situacién juridica individual. Esta es
la idea que parece haber inspirado el art. 1382 del Cédigo ci-
vil, que dice asi + «T'odo acto humano que causa un dafio a otro,
obliga al causante a repararlo.»n Este texto parece afirmar gue
la obligacién de reparar, es decir, la situacién juridica indivi-
dual de pagar una indemnizacién, va originada por el acto ma-
terial que ha producido el daiio.

Pero en realidad, desde el punto de vista de la técnica ju-
ridica pasan las cosas de otra manera. Supofigamos que X ha

realizado un acto que ha ocasionado.un dafio a V. La victima,

Y, tiene el poder de reclamar a X una indemnizacién. Este po-
" der es un poder legal creado y organizado, en Derecho privado
francés, por el art. 1882 del Cédigo civil. El acto nocivo es la
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condicién establecida por dicho articulo para el ejercicio regular
de este poder legal. El derecho a la indemnizacién, la situacién
juridica individual de reclamar una indemnizacién de 10.000
francos, por ejemplo, es creada por la manifestacién de voluntad
de 1a victima Y, que ejerce el poder legal organizado por el ar-
ticulo 1882. Y veamos la prueba de esto : si la victima no cjer-
cita este poder legal o no hace uso de €l en las condiciones de- -
terminadas en la ley, ningidn crédito nacerd en su beneficio,
En tanto que la victima no reclame la indemnizacién no hay
crédito. No se puede decir que hay en este caso un crédito que
.10 se reclama, sino que no hay tal crédito. El crédito se origina
por la manifestacién de voluntad de la victima y no por el acto
dafioso. Este es simplemente la condicién para el ejercicio re-
gular de un poder organizado por la ley. .
Consideremos un hecho delictivo, previsto y castigado en
la ley penal (robo, abuso de confianza, asesinato, etc.). También
en estos casos-debe admitirse que el acto delictivo es la condicién
para que se ejercita regularmente el poder legal del juez de apli-,
car a un individuo un status legal (trabajos forzados, prisién,
etcétera), o crear a cargo del delincuente la situacién juridica in-
dividual de deudor de una multa. No se puede decir que el acto
delictivo coloque de pleno derecho al delincuente en esta situa-
cién juridica general o individual. Solamente el acto juridico
realizado por el juez es capaz de producir este efecto juridico.

CAPITULO V

ENSAVO DE UNA TEOR{A GENERAL RELATIVA A LA SANCION DE LAS
IRREGULARIDADES QUE VICIAN LOS ACTOS JURIDICOS

-Los particulares en el ejercicio de sus poderes legales asi co-
mo los agentes plblicos de todos los érdenes en el ejercicio de
sus funciones pueden realizar actos irregulares. ¢ Cull serd la
sancién de estas irregularidades? | -

¢ Qué influencia ejerce una irregularidad en la eficacia juri-
dica del acto realizado? i Motiva la responsabilidad personal de
su autor? ; Quién puede prevalerse de la irregularidad? ¢ Bajo
qué forma y durante cudnto tiempo podri invocarse? ¢ Es sus-
_ceptible de convalidarse la irregularidad ? Caso afirmativo, ¢ por
qué medios ? '

He aquf los mdltiples problemas comprendidos en una teo-
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rfa general-sobre la sancrén de las 1rregular1dades que vician

los actos juridicos.

La construccién de esta teorfa es sumamente dificil. Hasta
ahora s6lo los civilistas la habifan considerado en su conjunto (1),

y no obstante el valor de sus intentos no se puede afirmar que
los resultados hayan sido completamente satisfactorios.

Es necesario partir de la observacién de los hechos, esto cs,
de las circunstancias de la vida social cotidiana, del derecho po-
sitivo y de la jurisprudencia. Sélo el estudio comparativo de
estos elementos permitiré inducir la teorfa general en vigor y
formular su critica, mostrando sus lagunas y sefialando tam-
bién su orientacién.

En la observacién de los hechos es menester tener ctidado
con la terminologia, pues las expresione$ que se suelen emplear
en la practica y hasta en la doctrina son muy imprecisas y de-
fectuosas. Empléanse indistintamente, sin valorar su verdadero
sentido, los vocablos nulidad, inexistencia, carencia de accidn
para oponerse (inopposabité), resolucién, rescisién, etc., sin que
estos términos tengan una significacién completamente técnica.
Esto origina un mar de confusiones.

Se trata de averiguar qué comsecuencias produce la irre-
gularidad de un acto juridico. El punto de partida es, pues, el
acto irregular, dejando a un lado todo lo que no constituye
la sancién de la irregularidad (efectos de la condicién resoluto-
ria, de la inejecucién de la obligacién, etc.)

Cenviene, en primer término, poner de relieve los intereses
en juego. Una buena teoria de las nulidades debe conciliar el
interés genmeral, el interés de los patrimonios individuales o
administrativos afectados por los actos juridicos y el inlerés de
terceros. C ' '

{1) Entre los trabajos més recientes, v. el notable libro de Mr. ]apiot,I
Des nullités en matidre d’actes juridigues. Essai d’une théorie nouvelle.

. Paris, 1909 (p4gs. 941 a 947, particularmente la bibliograffa del asunto). En

Derecho administrativo francés, v. el estudio, corto, pero substancioso, de
Alcindor, Essai d'umé théorie des nullitds en Droit administratif. Paris,
1912 (pAig. 180). V. también Moreaun, Les caractéres de la nullité de plein
droit edictée par les articles 63 et 66 de la loi du 5 avril 1884, R. D. P »
1912, pags. 231 y es.
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~ 1.° Consideremos lo gue exige el interés general. La ley
organiza en interés pthblico, en atencién a un cierto orden
social, poderes generales, y ‘determina las condiciones de cjer-
cicio de estos poderes. Es de utilidad social que se observen
las reglas generales dictadas para lograr um fin social, que las
restricciones legales se respeten. De otro modo el fin social
perseguido no se alcanzaria. Parece que la sanci6én ‘natural
y. l6gica de la irregularidad debe ser la ineficacia juridica del
acto realizado. Por ejemplo, cuando la ley organiza socialmen-
te el poder de contraer matrimonio, el de testar, el de donar,
el de nombrar, el de destituir, el poder de policia, etc., pa-
rece que la sancién légica de toda irregularidad que se cometa
en el ejercicio de estos poderes debe ser la nulidad de la mani-
festacién -de voluntad, es decir, del acto jurfdico del matrimo-
nio, del testamento, de la donacién, del nombramiento, de la
separacién, de la orden de policia, etc. — .

92.° Pasemos ahora al interés del patrimonio individual ¢
del pairimonio administrativo afectado por el acto juridico irre-
gular. Hay reglas de derecho que tienen por objeto asegurar a
estos patrimonios una proteccién. Sobre un patrimonio indivi-.
dual o administrativo no. debe pesar una carga, sino.en tanto
hayan sido' respetadas las reglas legales establecidas.

Por lo demis, se comprende que existan diferencias en la
severidad de la sancién segfin que se trate de un patrimonio in-
dividual administrado por su titular, de un patrimonio indivi-
dual administrado por otro (patrimonio del pupilo, del inter-
diccionado, de una sociedad comercial, etc.), o con el concurso
de un tercero (patrimonio del individuo asistido de un Conse-
jo judicial, del comerciante en quiebra, etc.), o de un patri-
monio administrativo administrado por un agente pablico. La
irregularidad del acto debe effgendrar consecuencias menos gra-
ves en el primer caso que en los demas. En efecto, en aquella
- hipétesis es légico contar con el interés y celo del individuo por
defender su interés personal y velar por la estricta observancia
de las medidas legales de proteccién. En las otras hipétesis,
por el contrario, falta este elemento del interés personal, y nor
eso la severidad de la sancién debe ser el complemento casi n-
dispensable del sistema de proteccién legal que ha motivado
reglas particulares para la regularidad de los actos juridicos
realizados por los administradores encargados de la gestién
. de estos. patrimonios. ; : \

8.° Finalmente, el interés de terceros no debe perderse de
vista. El intetés general asi como el interés de los patrimonios
individuales o administrativos parecen aconsejar la multiplica-
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cién de las nulidedes como sancién de las irregularidades que
vicien los actos juridicos. Pero toda anulacién de un acto tie-
ne o puede tener repercusiones muy graves para terceros. De un
acto ]urldlco irregular han podido originarse situaciones juridi-
cas en las ¢uales estén interesadas personas absolutamente extra-
fias a la irregularidad. Considérese, verbigracia; un matrimonio
celebrado en condiciones 1rregulares. De este matrimonio han na-
cido hijos. Los terceros han tratado con tal o cual individuo
en la creencia de que estaba casado regularmente. Supongamos
que el matrimonio se anule, i qué va a ser de estas situaciones
juridicas edificadas sobre la base del matrimonio 1rregular ?

Véase ain una enajenacidn, una compraventa, una dona-
cién. A seguida de una transmisién trregular de propiedad se
verifica una nueva enajenacién o se constituye una hipoteca.
Supongamos que se anula la primera enajenacién. Todas las
situaciones juridicas que afectan a terceros quedarin pertur-
badas. Considérese todavia una sociedad comercial irregular-
mente constituida, pero que ha venido funcionando. Los ter-
ceros han entrado en relaciones juridicas con los gerentes de
la sociedad. Caso de declararse nulo el contrato de sociedad, cs-
tas relaciones vendrian a tierra (1). Como se ve, declarar el acto
nulo, ineficaz ' jurfidicamente frente a toda irregularidad, es
echar abajo estas situaciones juridicas, introduciendo un des-
orden gravisimo en las relaciones comerciales o civiles, es, =n .
una palabra, matar el crédito (2).

Estas consideraciones adquieren todavia una fuerza mayor

(1) Se podrian multiplicar los ejemplos : en Derecho privado, todos los
actos juridicos realizados por el heredero presumto; en Derecho piblico,
todos los actos juridicos realizados por Iqs funcionarios de hecho. Un ejem-
plo de esta clase de funcionarios nos lo da la ley del 15-27 de marzo de
1791, al declarar que eccortesponde el ejercicio provisional del cargo a
aquellos cuya eleccién se impugna, en tanto no haya sido anuladas. Y la
ley de 5 de abril de 1884 confirma esta solucién, cuando dispome gue «los
consejeros municipales proclamados permanecerin en sus cargos hasta que
sc haya estatuido definitivamente sobre las reclamaciones formuladass.
Viéanse Alcindor, ob. cit. pég 53, nota 1;. Ledoux, Essai d'une théoric sur
la .fonction de fail, en la Revue générale d’Administrauon 191‘2 II, péa-
gina 397, y I, pags. 22 y ss.

(2) El comisario del Gobierno 1'H{pital decia, en 1862, ante el Consejo
de Estado: «Si existe un interés de orden pdablico en que se reprima el
abuso de poder, existe también un interés de ordem publico en que las_
situaciones creadas y aceptadas por las partes desde antiguo no puedan ser
eternamente amenazadas de periurbacién por la voluniad de alguna de
ellas.» C. de Est., 30 marzo 1862, ville de Chdlons, Rec., pég. 285.
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en el caso en que los terceros no han podido conocer fécﬂmen-
te la 1rregu1ar1dad (1) o no han podido conocerla del todo (2).
En estos casos ninguna falta o negligencia puede ser repro-
chada a los terceros, y, por tanto, es til y equitativo que el ré-
gimen juridico de la sancién tenga principalmente en cuenta
sus intereses.

En suma, mientras que el interés social y el interés de los
patrimonios individuales o administrativos propenden a mul-
tiplicar las nulidades, el interés de terceros tiende a restringir-
las (3). Sin embargo, es bien facil demostrar que el interés pii-
blicoy el interds de los palrimonios bien comprendidos 1mpo—
nen también idéntica solucién.

a) El interés social exige que las relaciones entre los par-
ticulares tengan una gran estabilidad (4). Es necesario, por
tanto, restringir o rechazar la solucién l6gica de la nulidad,
51empre que sea demasiado grave la perturbacién social que ori-
gine (5). Procede buscar otra sancién, que podria ser la «imposi- -
bilidad de oponer el acto irregular a ciertos individuos, aunque
manteniendo sus efectos respecto de otros. Por ejemplo, ciertos
actos realizados por el quebrado, durante el periodo a que se
retrotraen. los efectos de la quiebra no se podrin oponer a la
masa general de los acreedores {art. 446 del Cédigo de Comer-

(1} Ejemplo: asunto de los malrimonios de Moutrouge, Tribunal de
Casacién, 7 agosto 1883. V. cuartilla 163, nota 2.» v

(2) Ejemplo: contrato de suministro celebrado por un ministro sin
crédito, © mas alld del reconocido. V. cuartillag 166-67.

(3) Véase Hémard, Théorie et pratique des nullilés de societds et des
societés de faii. Parfs, 1912, particularmente pigs. 194 y ss.

(4) No obstante las injusticias que de ella puedan derivarse, la Dres-
cripcién responde a esta necesidad de estabilidad. Es verdaderamente la -
patrona generis humani.

(5) Comnsejo de Estado, elecciones de Hérouville, 30 de enero de .835,
Rec., pag. 126. Los acuerdos adoptados por un Consejo mimicipal irregu-
larmente constituido no son nulos. El comisario del Gobierno, Gomiel, ha
declarado que la sirregularidad en la composicién del Consejo municipal
queda convalidada por no haber sido objeto de impugnacién en tiempo
habil. Resolver oira cose equivaldria a hacer imposible la administracion
municipal durante cualro afios, a privar de lodo valor los acuerdos que
hubiese adoplado durante dicho plazo el Consefo wmunicipal ; en una pala-
bra, a abrir las puerias al reinado de la arbilrariedad.» ‘

Todavia se puede citar como ejemplo el caso de los matrimonios de
Moutrouge (Cas., 7 agosto 1883), autorizados por un oficial del Registro ci-
vil incompetente (consejerc municipal delegado del alcalde fuera del os-
den sefialado en la ley). La anulacién de estos matrimonios habria intro-
ducido una perturbacién en las relaciones sqciales, y para evitarla se de-

\K’;f 9 . 1“‘/\'
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" ¢lo), ni los actos realizados por el deudor en fraude del derecho
de los acreedores podrin oponerse a éstos (art. 1167 del Cédi-
go civil) ; la letra de cambio, tachada de falsedad, seri valida
respecto a tercero, afectando la irregularidad solamente al cir-
culo de las relaciones entre librador y librado; la 1rregu1ar1dad -
de la constitucién de una Sociedad mercantil no se podri opo-
. nier a terceros, ete. La sancién de la irregularidad podra ser sim-
plemente la responsabilidad personal civil o penal del autor del
acto irregular, en el caso de dolo o de negligencia de su parte.

~ b) Hay casos en que el interés de los patrimonios indivi-
duales o administrativos afectados por el acto juridico irregu-
gular rechaza la procedencia de la nulidad como sancién. Con-
sidéremos, por ejemplo, un contrato de obra phiblica o de su-
ministro celebrado por un ministro, por un prefecto o por un
alcalde sin crédito, o mas allA del que aparece consignado en
presupuesto. Existe aqui una irregularidad grave. Y, sin em-
bargo, serfa injusto decldrar la nulidad del acto. En efecto, los -
terceros de buena fe que no han‘podido conocer-esta irregula-
ridad, ¢{cémo van a ser victimas de ella? Si el acto se anulase,
quedaria el crédito pablico profundamente quebrantado, toda
vez que los que contratasen con la Administracién tendrfan e
" cuenta el riesgo de una posible nulidad y procurarian hacer de
él un elemento de cilculo para fijar los precios. De esta manera,
el patrimonio administrativo quedarfa gravemente lesionado.

II

Tales son los intereses que estin en juego. J_Cémo conci-
fiarlos ?

1. Una primera idea general se desprende. La conciliacién
de estos intereses mfltiples y variados sélo puede alcanzarse
al amparo de una teoria muy matizada (trés nudncée). Siendo
asi, es de prever que en un sistema juridico muy perfeccionado Ia
sancién- de las irregularidades han de variar segfin las circuns-

clararon vAlidos. Por lo demés, el Tribunal de Casacién no fundamenta la

sentencia en los motivos indicados en el texto.

Esta misma preocupacién fué la causa de que, en 1889, el Congreso de
Sociedades por acciones adoptase la resolucién siguiente : «No debe ser la
nulidad la sancién legal de la violacién de las reglas de comstitucién de
ta Sociedad, sino la responsabilidad penal y civil de los fundadores y nd-
ministradores.» (Hémard, ob. cit., pig. 795.)
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tancias. Se puede afirmar que las soluciones a que conduce una
16gica rigurosa y abstracta son demasiado rfgidas para dar sa-
tisfaccién a las necesidades de la vida social. En un pais que
ha llegado a un cierto grado de civilizacién y de perfecciona-
miento juridico, el legislador, .y a falta del legislador,, la ju-
rlsprudem:la debe idear una teoria muy flexible (souple) (1).
_ 2.° Una segunda idea general parece dominar la materia.
El legislador y la jurisptudencia al determinar para cada clase
de irregularidad la sancidn, deben fener en cuenta todos los in-
tereses en juego y sustraerse al criterio de la pura légica. No
hay sistema estereotipado. La importancia de un determinado
interés en juego puede aconsejar en cierto tiempo, pais o medio,
una sancién que no sea la que la légica recomiende, y que po-
dria ser censurable en otro medio, época o pais. Dicho de otra
'manera, las soluciones en materia de sancién de las irregu-
laridades de los actos jurfdicos son fundamentalmente relativas,
contingentes, mudables. No es posible formularlas abstracta-
mente por via de conduccién 16gica. La misién principal del
jurista en esta materia consiste en observar los hechos socia-
les, el medio social, econémico, politico, vy conciliar los intereses
en juego. Solamente bajo esta condicién se podrd hacer una cri-
tica 1til de las soluciones de la practica, confronténdolas con
las exigencias sociales del momento y del medio.

8.° El elemento esencial que influye en la severidad de la
sancioén no es solamenie la gravedad de la irregularidad come-
tida, sino también la importancia del interés social o indivi-
dual en juego. Ordinariamente 1a falta de un elemento esencial
del acto juridico—verbigracia, la de poder legal—le hari in-
existente. Pero no siempre sucede asi. Por ejemplo, los actos
realizados por un funcionario de hecho, es decir, por un indivi-
duo que carece de poder legal, no son siempre inexistentes. +>or
el contrario, los acuerdos adoptagdos por un consejo general o

(1) Es éste un punto de vista frecuentemente desconocido. Generalmente,
los escasos autores que han estudiado, ya en la esfera del Derecho civil,
ya en la esfera del Detecho administrativo francés, las nulidades de los
actos juridicos distinguen solamente tres clases de nulidades : 1.9, los ac-
tos imexistentes; 2.9, los actos nulos o irregulares; 3.2, los actos anula-
bles (V. Alcindor, Essai d’une théorie des nullités en droit administratif.
Paris, 1912, pags. 8 y s&s.) Pero esta clasificacién es, evidentemente, dema-
siado rigida. Como se veri en el texto, no sistematiza todos los hechos.
Los textos legales 'y la jurisprudencia nos proporcionan soluciones mu-
cho més flexibles y un régimen més matizado. V. sobre este punto las
justas observacioties de Japiot, ob. cit., phgs. 262 y ss., 536 y ss.




municipal aun sobre asuntos de su competencia legal, esto es,
en virtud de poderes legales son inexistentes si se adoptan fue-
ra de las sesiones legales (ley 10 agosto 1871, art. 34 ; ley 5 de .
abril de 1884, art. 63, 2.°). Y la ley consﬁtucmnal de'termma.
idéntica sancién «a toda sesi6n de cualquiera de las dos Cédma-
ras que se haya verificadq fuera del tiempo de la reunién or-
dinaria» (art. 4, ley de 16 de julio de 1875).
~ Una irregularidad de la misma naturaleza (quebrantamien-
to de una formalidad, inobservancia de un plazo (1), etc.), podra,
y aun deberi, segtn las circunstancias, la época y el medio,
ser sancionada mas o menos enérgicamente. -

L,os razonamientos por analogia son, pues, muy peligrosos
- en esta materia. Una vez més conviene desconfiar de las deduc-
ciongs de la légica pura. Es preciso temer siempre en. cuenta
(ue existen intereses que hay que conciliar, y que la sancién mas
adecuada es la que concede a cada interés el respeto que le-
gitimamente merece.

4.° Dada la flexibilidad que debe adornar a una buena teo-
ria de la sancién de las irregularidades de los actos juridicos,
concibese que el legislador conceda a veces al juez una gran
amplitud para declarar o no declarar la nulidad del acto juri-
dico como sancién de la irregularidad cometida. La sancién sera
entonces la anulacién eveniual del acto para el caso en que el
_ juez estime que las circunstancias de hecho lo exijan. Por ejem-
plo, el contencioso de elecciones. Sin duda, esta latitud deja en
la incertidumbre el régimen juridico de las irregularidades y la
suerte de los actos. Pero este inconveniente se compensa lar-
gamente con la mayor flexibilidad que se otorga al régimen de
sanciones. '

ITII

Esto establecido, conviene ahora clasificar por orden de gra-
vedad las sanciones sefialadas actualmente en Francia, por la
ley o la jurisprudecncia, a la irregularidad de los actos juridi-

, (1) Cuando, por ejemplo, la ley sefiala al juez un plazo para decidir,

la inobservancia del plazo no determipa, en principio, ninguna sancién.
Ia sentencia tardia produce todos los efectos de una sentencia regular.
Por el contrario, en los conflictos de atribuciones, la observancia de cier-
tos términos processles es requetida mediante sancidnm.




—. 83 —

cos (1). Veamos las principales distinciones que se establecen :

1.* Ciertas irregularidades llevan consigo la inexistencia del
acto juridico, inexistencia que no necesita ser declarada por el
juez ni por minguna autoridad pfblica (2). El acto no surtird
ninguno de los efectos juridicos perseguidos por su autor. Todo
interesade podri invocar esta inexistencia por todos los medios
{acciones o excepciones) y en todas las épocas. La irregulari-

(1) Las materias en las cuales han tenido el legislador y los Tribunales
que revelar el mayor ingenio y flexibilidad, en razén a los miltiples inte-
Teses en juego, son el matrimonio, el contrato de capitulaciones matrimo-
niales, 1la quiebra y las Sociedades mercantiles. '

{2) Como es natural, el legislador o la jurisprndencia pueden determi-
nar que la sancién sea més severa si una autoridad, agente administrativo
o Tribunal han declarado solemnemente que el acto es inexistenie. Esta
declavacién publica de inexistencia carece de loda imporiancia y no altera
absolutamente nada el régimen juridico de la inexistencia. Asi, las leyes
de 10 de agosto de 1871 (art. 34) y de 5 de abril de 1884 (arts. 63, 65)
facultan al prefecto para declarar inexistentes ciertos acuerdos de los Con-
sejos generales y municipales.

Durante mucho tiempo, la jurisprudencia del C. de Est. ha jnzgado
infitil declarar solemnemente la inexistencia, y estimaba improcedente el
tecurso en que se pedia dicha declaracién, por no tratarse de un verda-
dero acto administrativo. Por ejemplo, el recurso entablado contra reso-
lucién de un jefe de Gabinete ministerial, denegando una pensién, ha sido
declarado improcedente, por  la razén de que «los ministros no pueden
delegar, fuera de los casos previstos en Ia ley». De lo que se desprende
gue la expresada resolucién denegatoria mo constituye una resolucién sus-
ceptible de recurso contencioso-administrativo. «En estas circunstancias, el
recurso promovido por ... debe declararse improcedente.» (Consejo de Es-
tado, 21 febrero 1890, Mimiecux, Rec., pig. 201.) En el asunto Mogambury,
g diciembre 1892 (Rec., pag. B836), el comisario del Gobierno, Romieu,
afirmaba : «Si pensiis que el subsecretario carece de poderes propios y que
s6lo el ministro tiene el derecho de estatuir, la resolucidén impugnada
carece, por si misma, de todo wvalor; no es otra cosa que un, acto de ins-
truccién que no puede afectar a los derechos del reclamante y que no le
impide dirigirse al ministro correspondiente. Siendo asi, el recurso comnira
un aclo gque no constituya una decision propiamenie dicha, deberd ser de-
clarado improcedente.»

~ Esta jurisprudencia era demasiado légica. Por eso el C. de Est. ha
creido preferible no atenerse estrictamente a ella. Sin duda que dicho
Cuerpo, . al declarar improcedente el recurso, reconocia la justicia de la
demanda. Pero parecia dar a entender todo lo contrario. Asi, las mis re-
cientes resoluciones tienden a abandonar las antiguas férmulas y declaran
admisibles los recursos formulados contra actos inexistentes, proclamando
explicitamente esta inexistencii. En una reciente resoluciom del Consejo
de Est. (10 enero 1908, Legoner, Rec., pig. B) se expresa: «No estando
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dad no podrd ser jamds convalidada de ninguna manera (1). St
el.autor del acto es un funcionario pablico y pretende llevar-

lo a ejecucién, comete necesariamente un acto de fuerza com
todos las consecuencias que él origina (2); frente a dicho acto

la resistencia pasiva es licita (8); en cuanto al agente que io
ejecuta incurre en responsabilidad personal (penal o meramen-

te civil) (4).
2.* Existen 1rregular1dades que - producen consecuencias

menos graves ; arrastran la nulidad radical del acto, o, en otros

;

prevista esta pretendida resolucién (destitucién acordade por uina autori-
dad manifiestamente ‘incompetente) -en ninguna disposicién legal o regla-
mentaria, es procedente su mulidad.» C. de Est., 17 febrero 1911. Poupart,
Rec., pag. 213 y la nota. C. de Est., 98 julio 1911, Guillof, Rec., pag. 886 y
la nota.

‘ (1) ' C. de Est. 18 mayo 1881, Brissy, Rec., pak. 498 : «La resolucién por
la cual el Presidente de la Repfiblica niega el reingreso de un individuo
en la Legién de Homor es inexistente si no estd refremdado por el mi-
nistro correspondiente. Si el dia en que se entabla el recurso de nuli-
dad declara el ministro aceptar la responsabilidad de la decisién pre-
sidencial, esta manifestacién de voluntad no subsana el vicio de inexis-
tencia del primitivo acto. Como decia el comisario del Gobierno Mar- .
guerie en- este asunto: «Cuando la regularidad de un acto depende de
un concurso de voluntades, es necesario que este concurso se produzea
en ciertas condiciones de unidad de tiempo, antes que se haya impreso
al acto un caracter definitivo. La decisién impugnada habia llegado a ser
definitiva por el hecho de haber sido notificada; y si esta resolucién es-
taba afectada de un vicio aubstancml ninguna ratificacién postenor pue-
de repararlo.»

(2) Tr. de Conf., 22 abril 1910, Piment, Rec., phg. 324: «La orden
verbal dada... en la fecha y en las condiciones arriba sefialadas, para que
tocasen las campanas de una iglesia durante um entierro civil no debe ser
considerada como acto administrativo realizado por el alcalde en el circu-
lo de sus atribuciones, sino como simple acto de fuerza, o, a lo sumo,
como un oolo personal.»

(3) V. Grenoble, 27 septiembre de 1802. Cas. 8 diciembre de 1902.
Vincendon Dumoulin y la ponencia del consejero Bard (Gazetie des Tri-
bunaux, 3 diciembre de 1902). V. la nota del profesor Chavegrin en el
" Sirey, 1904, 8, 67, V. Alcindor, ob. cit. pdg. 20 y s. tocante a 1as di-
ficultades que suscxte la aplicacién de esta idea.

- {4y Coni., 22 a_bnl de 1910, Pimet. Rec., pag. 324; véase nota 1 cuar-
tilla anterior. Siempre que hay acto de fuerza existe falta persomal del
funcionario pfiblico en el sentido técmico de la expresiém, es decir, fulta
que- determina su responsabilidad personal pecuniaria ante ‘los “Ttibuna-
les de justicia. V. Jéze : «Responsabilité personnclie des fonctionnaires »u-
blies» en R. D. P. 1909, pig. 263 y ss., 267 y ss. Duguit, Tr. de droit
const. 1 pag. 554 ; Haurion, nota en' el Sirey, 1910. 3, 130. ' '
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términos, el acto mo es inexistente, pero queda muy seriamen-
te viciado ; produce efectos ]undlcos pero con una eficacia muy
precaria. Todos pueden invocar esta nulidad y pueden hacerlo
en todo tiempo y por todos los medios (accién, excepcién), sin
que pueda ser convalidado el acto por via de prescripcién ni
de ratificacién (1). El juez, ante quien se pide la nulidad, care-
ce en absoluto de todo poder discrecional de apreciacién (2).
Sin embargo, el acto existe en tanto no lo anule la autoridad
competente (8). Esta es la diferencia capital que le separa del
acto inexistente. Y el solo hecho de que el acto exista mientras
no se declare nulo podra producir la irregularidad de un nuevo
acto juridico que se realice en sustitucién del acto irregular (4).

Finalmente, la ejecucién por un agente pfiblico de un acto
tachado de irregular, productor de nulidad radical, no constitu-
ye necesariamente un acto de fuerza, ni determina necesaria-
mente la responsabilidad personal de su autor ni de los agentes
que procedieron a su cumplimiento (5).

(1} Consejo de Estado, 26 de enero de 1912. Neron, Rec., pig. 111. Es
aniila y no produce efectd alguno» la decisién por la cual un prefecto re-
husa pura y simplemente aprobar el acuerdo de la Comisién administrativa
de un hospital relativo a trabajos de reparacién de un coste inferior a 3.000

- francos. En efecto, los acuerdos de esta naturaleza son inmediatamente
ejecutivos.

(2) Por ejemplo : el acuerdo de un Consejp municipal que infringe una
ley 0 un reglamento de administracién pihiblica. (Art. 63, ley 5 de abril de
1884.) V. Moreau, ob. cit. R. . P, 1912, pag. 258 y ss.

(3) ILa regla es cierta, pero su aplicacién ha dado lugar a dificultades.
Se puede dar de ella—y con efecto asi ha sido—dos razomes: 1.9, el fun-
cionamiento de los servicios pfiblicos exige que ann los actos irregula-
res no inexistentes produzcan provisionalmente efectos. De otro modo la
accién administrativa quedarfa paralizada; 2.°, el acto irregular, pero no
inexistente, tiene una-apariencia de legalidad, circunstancia que le permi-
te producir provisionalmente los efectos del acto reguiar. V. Alcindor, ob.

, Pag 50 y ss.

(4) Véase 1n e;emplo .proporcionado por la jurisprndencia. La irregu-
laridad en la elecciéon de un alcalde determina la nulidad radical uel
acto. Si una veéz hecha la eleccién advierte el Consejo municipal la irre-
gularidad y para subsanarla procede a nueva eleccién, esta segunda eiec-
cién serd igualmente irregular. El pnm:tlvo acto electoral subsiste en tanto
no se anule: la Alcaldia no estaba vacante. C. de Est. 8 marzo 1901,
Communc de Chaourse, Rec., pag. 277: «No habiéndose impugnado esta
eleccién ante el Consejo de la Prefectura, no ha podido procederse el 1.9 de
junio siguiente a nueve eleccidén. Por consiguiente, ha lugar o anular. ic
eleccién del Sr. C proclamado alcalde de C en ésta ultima fechas (24
mayo 1900}, ‘

(5) Puede ocurrir, sin embargo, que exista acto de fuerza y responsa-

Jeze.—Derecho administrativo. : . 6
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3.° Clertas irregularidades llevan consigo una nulidad me-
nos radical del acto; el acto existe vy tiene una existencia pre-
caria, pero menos precaria que en el caso de nulidad radical.
La nulidad puede ser invocada por un gran namero de indivi-
duos ; por todos los interesados (1). Puede ocurrir que por via
indirecta, por via de excepcién, pueda oponerse la nulidad cn
todo tiempo, aunque por via directa s6lo pueda serlo dentro de
cierto plazo. Por lo . demas, el juez no puede negarse a declarar
la nulidad ; carece de poder discrecional en este punto. Comeo
es natural, la ejecucién de este acto por un agente pablico no
constituye un acto de fuerza. Esta sancién puede . calificarse
de nulidad simple.

4.° Hay irregularidades que no determinan sino una nuh—
dad relativa del acto. El acto sélo puede ser anulado a instancia
de ciertos individuos interesados, en nfimero muy restringido.
La nulidad no puede pedirse por via de accién o de excepcién
méas que durante un cierto tiempo. La 1rregu1ar1dad puede ser
convalidada por una confirmacién. El ]uez a quien se pide la
nulidad no puede negarla (2) La ejecucién de este acto por
un agente phblico no constituye un acto-de fuerza.

5.° Otras irregularidades van acompanadas de una sancién
menos rigurosa. No solamente pueden ser invocadas por un
nfimero reducido de personas y durante cierto plazo, y pueden
ser subsanadas por una ratificacién, sino que el juez reque-
rido no estd obligado a declararlas. El juez posee poder de
apreciacién. La ley le confiere la facultad de pronunciar la
nulidad en vista de la gravedad de las circunstancias de la
causa y también de las consecuencias que la nulidad ocasio-
narfa. Los intereses en juego exigen en este caso, de una cier-
ta manera, la dosificacién de Ia sanc16n. Este poder discrecional
concedido al juez es muy grave, y, sin embargo, suele recono-
cerlo la ley con cierta frecuencia (3).

bilidad persotnial si la irregtilaridad es muy grave. Existe,-en efecto, «falta
personals siempre que la falta cometida consista en un error de tal monta
que es inexcusable que el agente la haya reaszado V. nuestra nota en la
R. D. P., 1909, pag. 268 y ss.

(1) La tendencia de la jurisprudencia es dar una gsancién de esta na-
turaleza a ciettas irregularidades que vician un conlraio matrimonial, la
constitucién de una sociedad comercial, etc. Véase sobre este extremo Ja-
piot, ob., cit., pag. 611 y ss. :

(2) Por ejemplo: actos realizados por el mterdxcclonado, el alienado
recluido, pero no mcapac1tado acto tachado de error, de violencia, de dolo ;
compraventa de un inmueble viciada por lesiém de mis del 7/12, etc.

(3) Ejemplos: El Cédigo de En]mciammnto civil (art. 684) dice: «Las
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8.° A veces la sancién de la irregularidad no estriba en la
nulidad del acto, sino en no poderse oponer a ciertas personas,
surtiendo efectos juridicos respecto de todas las demés, como
si se tratase de un acto regular (1). Naturalmente, esta san-
cibn no existirA de pleno derecho, sino que deber4 ser pedida
al Tribunal competente, el cual a veces la deberd declarar (2),
a veces podrd hacerlo (8), vy en todo caso debera ser pedida por
los interesados, dentro de ciertos plazos, pasados los cuales, la
irregularidad quedari convalidada.

7. Puede acontecer que la irregularidad que vicie un acto
| tenga por sancién la pnvac16n no de todos los efectos que del
acto regular se originasen, sino meramente de algunos. e aqui
una sancién muy frecuentemente aplicada por la jurisprudencia
francesa. Por ejemplo, en nuestra opinién la constitucién de
una hipoteca realizada en documento privado es nula como tal
constitucién, pero hace nacer a cargo del constltuyente la obli-
gacion de constituir una hipoteca regular.

8.° Finalmente, en el Gltimo grado de la jerarqufa figuran
las irregularidades que no originan ninguna clase de sancién
quridica. El acto, no obstante la irregularidad, produce todos
los efectos del acto regular. Por ejemplo, el matrimonio cele-
brado antes 'de que haya transcurrido el plazo de viudez (ar-
ticulo 228 del Cédigo civil) ; los actos irregulares realizados por
el Parlamento. A lo sumo, pero no siempre, la consecuencia de
la irregularidad podri ser una sancién pecuniaria, ya contra el
patrimonio administrado por el autor del acto, ya contra el de

escrituras de arrendamiento que no hayan adquirido fecha cierta antes de}
mandamiento de embargo podrin ser anuladas si los acreedores o el ad-
judicatario lo solicitaren.»

(1} Por ejemplo: El art. 202 del Cédigo civil d1spone acerca del matri-
monio irregular, pero contraido de buena fe, que «si la buena fe sblo exis-
te de parte de uno de los conyuges, el matrimonio no producira efectos
civiles mis que en favor de é1 y de los hijos habidos del matrimonios.
Actos realizados por el quebrado durante el perfodo a que se retrotraen los
efectos de la declaracién de quiebra (art. 446 y ss. del Cé6digo de comercio.)
Constitucidn irregular de sociedad mercantil,

{(2) Ejemplos: Pagos de dendas no vemcidas realizados por el quebrado
durante el periodo a que se retrotraen los efectos de la declarac16n de 1a
quiebra. (Codigo de ‘comercio, art, 446.)

(8) Ejemplos: Pagos de deudas vencidas reahzados por el gquebrado
durante el periodo a que se retrotraen los efectos, etc. (Cédlgo de comercio,
art. 447 y 448.) S




éste. Ha habido falta que ha causado un dafio a otro, y de esta
suerte se ha dado la condicién precisa para que la victima pueda
ejercitar su derecho de reclamar una mdemmzacmn

IV

Hemos visto cual es la escala de las principales sanciones
que acompafian a la irregularidad de los actos juridicos tales
como resultan de la observacién de los hechos y del estudlo de
las disposiciones legales y de la jurisprudencia.

Mas no han sido vencidas todas las dificultades.

Procede ahora determinar cuil es la sancién aplicable a cada
una estas irregularidades, y, por consecuencia, cuil es el régi-
men juridico del acto irregular, los poderes del juez, las condi-
ciones de admisibilidad y plazos de los recursos, y los medios de
convalidar la irregularidad.

Dado el caricter general de nuestro estudio, que no tiene la
pretensién de agotar esta materia, 11m1temonos a trazar algunas
lineas directrices.

I. Para determinar la sancién es necesario, ante todo, con-.
sultar los textos legales. Muy frecuentemente, en efecto, el
legislador determina por si mismo cuil ha de ser la sancién.
Como la severidad de ésta es mis que nada un problema de opor-
tunidad politica, econémica o social, conviene no abusar de los
razonamientos por analogia, ni ampliar ficilmente a otra la
sancién sefialada a una determinada hipétesis, aunque sean
de naturaleza semejante (1).

- II. A falta de texto legal que sefiale explicitamente la san- -
cién, no se debe deducir la inexistencia de ésta. Se afirma con
frecuencia que «no hay nulidad sin ley». Esta férmula a que se
ha dado valor durante mucho tiempo y se ha estimado fundamen-
tal en.el Derecho privado francés y aun en el Derecho pabli-
co {2), estd hoy en completo desuso. En el momento actual la
jurisprudencia tiende a establecer estas dos reglas: 1.* Las irre-

_ (1) Por ejemplo, el hecho de que la ley garantice la observancia de
ciertos plazos con una sancién muy severa (verbigracia : procedimiento del
conflicto de atribuciones), no autoriza a argumentar por analogia para pen-
sar que la inobservancia de todos los plazos haya de tener sancién idénmtica.
(?) V. Alcindor, ob. cit., pig. 59 y ss. En la época en que
dominada 1a nocién del Estado soberano, ciertas reglas de competencia se
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gularidades que vician los actos realizados por los agentes pii-
blicos tienen, en principio, una sancién, aungue la ley no la se-
fiale expresamente. 2.* Las irregularidades que vician los actos
realizados por simples particulares no tienen, en principio, san-
cién cuando la ley no la dicta especialmente..Sin embargo, la
jurisprudencia admite, al lado de llas sanciones expresas, san-
" ciones implicitas. M4s exactamente : los Tribunales al suplir el
silencio de 1a ley elaboran, al lado de las sanciones legales, san-
ciones jurisprudenciales, invocando para ello el espiritu de Ia
ley, aunque en realidad ceden a la presién de las exigencias
sociales.

Esta diferencia de sancic’)n entre los actos realizados por los
agentes piblicos v los ejecutados por los simples particulares es
f4cil de comprender si se tiene en cuenta que la actividad de
unos y de otros no se ejercita en las mismas condiciones.

En derecho, los agentes pliblicos no deben perseguir en su
funcién oficial sino un fin de interés general; no tienen otra
competencia que la que la ley les d4, y no pueden obrar sino con
sujecién a las condiciones y formas legales y al amparo de los
medios que la ley pone a su aléance. De hecho, los agentes 1a-
blicos disponen de Ia fuerza piiblica, y en este respecto cabe te-
‘mer los abusos de poder. La limitacién de atribuciones, las con-
diciones, las formas, los medlos de accién, aparecen como otras
tantas garantias automdticas para los admmzstmdas contra los
abusos de poder de los agentes pablicos. Es, por tanto, necesa-
rio para que este sistema de garantias automdticas tenga.al-
- guna eficacia, que a toda irregularidad se apligue una sancién.

\

estimaban como de orden interno. Estas reglas eran meros consejos que
podian o no atender los agentes plblicos -superiores. El acto juridico no
era irregular. El jefe del servicio podia ejercer su poder jerirquico iinica-
mente para suspender o anular el acto, a tenor de ua criterio de oportuni-
dad. Este punto de vista ha cambiado hoy por completo. Segfin la idea
moderna, las reglas de competencia constittyen limilaciones juridicas de los
poderes de los agentes piiblicos, y toda transgresién de estos limites es
un abuso de poder, que hace al acto irregular. E1 Comisario del Gobierno,
Romieun, en el asunto Quairebarbes (C. de Est., 24 junio 1892. Rec., pag. 564)
ha sefialado muy bien este nuevo punto de vista, al decir: «No se puede
sostener, como ha hecho el Ministro del Interior, que habiendo sido im-
puestas las dos obligaciones sefialadas en el Reglamento de 1835 por razo-
nes de interés generyl, solamenie o la Administracidn corresponde preva-
lerse de su omisién. En efeclto, toda persona que tiene capacidad para in-
terponer un recurse por abuso de poder, tiene accidn, por eso mismo, para
recurrir ante el C. de Est, por quebrentamiento de formas, aunque cstas
hubiesen sido impuestas en vista de un interés gemeral.»
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Tal es laridea directriz. Claro es que la sancién no serd siempre
la misma, sino que su gravedad se atemperard a los distintos
«casos que puedan presentarse. De esta manera, el poder de sen-
.tar jurisprudencia del Tribunal administrativo superior, del
Consejo de Estado, se ejerce ampliamente. La jurisprudencia
administrativa reconoce a los Tribunales no sélo el poder de
. dosificar las sanciones sino hasta de prescindir de toda sancién
contra ciertas irregularidades, particularmente en el caso en que
las investigaciones judiciales pongan de relieve las insignifican-
tes consecuencias practicas que de la irregularidad puedan de-
rivarse (1). El juez estarid obligado también a averiguar si la
sancién de la irregularidad puede por su naturaleza causar un
dafio a terceros y si éstos han podido facilmente conocerla (2).
La situacién de los paruculares no es la misma. Los indivi-
duos estin en sus relaciones reciprocas en un pie de igualdad.
No pueden disponer de la fuerza piblica. En general, las for-
malidades no tienen el caricter de proteccién automutica que
hemos seflalado para el caso de los agentes pfiblicos. De esta

(1) Por este procedimiento la jugisprudencia ha llegado a establecer 1a
Qistineién entre irregularidades substanciales y no substanciales. No es Do-
gible decir que tal o cual irregularidad sea siempre substancial en abstracto ;
procede examinar las condiciones de hecho en las cunales se produce y las
consecuencias practicas que origine. Segiin® estas circunstancias y estas
consecuencias, asi una determinada irregularidad ird acompafiada de una
u otra sancién. Por ejemplo : la falta de anuncio de la convocacion a Con-
sejo municipal no hace nula la eleccién del Alcalde, si no se justifica (ue
los consejeros, cuya presencia era necesaria, no se encontraban retitnidos
en nfimero suficiente. C. de Est. 18 febrero 1885. Erches, Rec., pag. GJ3.
Se hallarin numerosos ejemplas de esta clase en el Contencioso de elec-
ciones. V. también Alcindor, ob. cit., pig. 63 ¥ ss. '

C. de Est. 30 noviembre 1906, Durant, Rec., pag. 875, R. D. P. 1807, pa-
gina 42. En sus conclusiones, Romien declara: «la jurisprudencia del
C. de Est. desde hace tiempo ha cristalizado en el siguiente sentido: de
una parte, que toda irregularidad procesal no lleva consigo necesariamente
la nulidad del acto realizado por este procedimiemto irregular; de otro,
que no es mecesarig que una formalidad haya sido prescriia bajo pena de
uulidad para que pueda determinar la irregularidad Ia anulacién del acto.
Se impone, pues, averiguar : 1.2 Si la formalidad en si misma debe ser o no
considerada como esencial; 2.2 8i supuesta esencial la formahdad hay in-
tal omisién de ella o simplemente’ 1rnegulandad 3.2 En el caso de mera
irregularidad, cuil es el grado de ésta; 4.0 Si la omisién o la 1rregulandad
es imputable a la Administracion. :

(2) Por ejemiplo: contrato de suministro celebrado por un agente pi-
blico sm crédito o mas alld del consignadd ; matnmomos de Montmuge
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suerte, la necesidad de una sancién no es tan imperiosa. $in
embargo, hay casos en.que sucede otra cosa, en que las reglas
interesan directamente al orden social y en que, por tanto, se
impone una sancién. Los Tribunales no yacilan en afirmar que,
no obstante el silencio de la ley, la sancién existe, y la dosifican
seg(n las exigencias sociales (1).

En una palabra, a falta de toda disposicién se puede decir
que en Derecho piblico la irregularidad tiene, en principio, una
sancién, y que en Derecho privado esta sancidn, a falta de dis-
posicién, es la excepcién. Por tanto, no se puede decir ni evn.
Derecho privado, ni en Derecho pitblico que «sin ley no hay
sanciény.

III. Las nulidades relativas, es decir, las que no pueden ser
invocadas sino por un reducido #imero de personas y en plazos
breves, son frecuentes para las irregularidades que vician los ac-
tos juridicos realizados bor los particulares, pero son raras hHara
las irregularidades gue afectan a los actos juridicos realizados
por los agentes publicos.

La diferencia se explica ficilmente. I,os poderes de que
gozan los agentes piiblicos estin motivados por el interés ge-
neral. Los limites de su competencia ‘estin trazados en vista del
interés pablico y no de su interés personal. Por tanto, es natu-
ral que la sancién aneja a la violacién de las reglas de compe-
tencia no se confie inicamente a los agentes pablicos, esto es,
a los mismos que han violado estas reglas.

Consideremos, verbigracia, un contrato de suministro o de
obras ptiblicas (2). Segin los reglamentos, el contrato debe ce-
lebrarse mediante el procedimiento de la subasta, y no direc-
tamente. § Cuil ser4 la sancién adecuada a esta regla? Algunos
afirman que el contrato directo estid viciado de nulidad relais-
va, es decir, de una nulidad que no puede ser invocada mas que
por la administracién. Esta solucidn nos parece inadmisible. El
sistema de la subasta ha sido establecido #nicamente para pro-
teger el interés pitblico contra los maquinaciones fraudulentas
de los agentes pfiblicos. { No seria ilégico conceder a estos agen-
tes—contra cuyos posibles fraudes ha sido dictada precisamente

(1) Y.os Tribunales se arrogan este poder para las irregularidades proce-
sales. El art. 1.030 § 1 del Cédigo® de Enjuiciamiento civil, declara que:
«Ninguna ejecucién o acto procesal puede ser declarado nulo si la nuh-
dad no es pronunciada formalmente por la ley.»

(2) V. nuestra nota en la R. D. P. 1910, pag. 61 y ss.
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la medida—el derecho de reclamar la sancién de las irregula-
ridades ? . :

Equivocadamente se pretende aplicar por analogia a esta hi-
pétesis la regla que rige para el caso de las irregularidades (vi-
cios del consentimiento) que vician los actos realizados por os
particulares. Cuando la ley dispone que un individuo no puede
realizar un acto sino con el concurso de otro (verbigracia, un
consejo judicial) o con arreglo a ciertas formalidades, es con el
objeto de asegurarle una proteccién. La regla tiene esencial-
mente a la proteccién de un interés particular. El interés ge-
neral s6lo estd en juego en esta hip6tesis de un modo indirecto.
Es natural, por consiguiente, que el particular pretegido o aquel
que esté encargado de administrar su patrimonio sea #nicamente
guien tenga €l derecho de impugnar la irregularidad y pedir 1a
aplicacién de la sanciém.

Como se ve los casos son completamente distintos y es, por
tanto, inadmisible aplicarles idéntico régimen juridico.

IV. El que la irregularidad de determinados actos no pueda
oponerse a ciertos individuos es una sancién frecuente para las
irregularidades que vician los actos realizados por los partica-
lares (1). Pero esta regla es enteramente excepcional para las
irregularidades que vician los actos realizados por los agentes
pablicos.

La diferencia es facil de explicar. En las relaciones entre par-
ticulares se explica que la irregularidad de ciertos actos no se
pueda oponer a un individuo, toda vez que puede con ello ¢com-
prometerse un interés particular. La sancién adecuada, la que
garantizari suficientemente el interés afectado es la que no per-
mite oponer el acto al individuo perjudicado. ’

En Derecho piblico la situacién es muy diferente. La irre-
gularidad, en principio, afecta, no al interés de un particular,
sino a la cosa ptiblica, al interés gemeral. De aqui que la san-
ci6én adecuada a la irregularidad sea no la imposibilidad de opo-
ner el acto a tal o cual individuo sino la nulidad del mismo.
Sb6lo en casos excepcionales podra aplicarse en la esfera del De-
recho phblico el principio que rige las relaciones entre particu-
lares. : '

(1) Actos realizados por el gquebrado durante el periodo a que se retro-
traen los efectos de la declaracién de quiebra (art. 446 del C. de Com.) ; ac-
tos realizados por el deudor en fraude de los derechos de sus acreedores
(art, 1.167 del Codigo civil); en caso de constitucién ilegal de una so-
ciedad comercial los terceros que tratan con los socios tienen el derecho
a considerar vilida la sociedad.

*

t
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Uno de estos casos excepcionales nos lo ofrece la jurispru-
dencia iniciada en 1910 por el Consejo de Estado, y reiterada
en 1912, en materia de nombramientos irregulares de funciona-
rios plblicos (1). Segin el Consejo de Estado en el caso.en gue
haya recaido un nombramiento en una persona del elemento
civil, contraviniendo las leyes o reglamentos que prescriben se
provea el cargo guardando una cierta proporcién entre dicho
elemento y los ex suboficiales del ejército que lo soliciten, la
sancién no es la nulidad del nombramiento, sino la prohibicién
de oponerlo a éstos. El Consejo de Lstado se cuida manifiesta-
mente de dar estabilidad a la situacién de los candidatos civi-
les nombrados en lugar de los candidatos militares. No se
puede reprochar nada a los candidatos civiles, pues no han sido
culpables de .la irregularidad. Reunen. todas las condiciones
de aptitud para el cargo, vy si su nombramiento hubiese sido
hecho un poco més tarde hubiese sido valido completamente.
Tales consideraciones son poderosas. Sin embargo, esta ju-
risprudencia no estd a cubierto de la critica. Las reglas sobre la
organizacién de las funciones plblicas estin inspiradas exclu-
sivamente por el interés piblico; los intereses privados deben
ceder ante el interés general. Ademas, es peligroso e incotrecto
afirmar que tienen los aspirantes militares un derecho a la ob-
tenicién de un cargo, como si éste fuese algo sobre lo cual se pu-
diera alegar derecho alguno. No cabe en este caso, por consi- .
' guiente, hablar de nombramiento realizado en fraude de de-
rechos (2). ,
" V. Cuando la ley sefiala un plazo para entablar recurso
contra una irregularidad que vicia un acto juridico, la expira-
cién de dicho plazo, impide a los interesados proceder directa-
mente, pero no les impide siempre impugnar la irregularidad

de una manera indirecta, verbigracia, por via de excepcién. Fn

i

(1) C. de Est. 10 junio 1910, Aubry, Ruiot; 20 diciembre 1912, Glize,
v. nuestras notas en la R, D. P. 1910, pig. 682 y ss., y 1913, pag. &&
y ss. V. Duguit. Trait de Droit Const. I, pag. 476.

(2) Existe otra razdn para criticar esta jurisprudencia. Segun el C. de
Est., 1a facultad de nombrar no puede ejercerse por anticipado ni con efecto
retroactivo (v. mas adelante). Ahora bien, mantener el nombramiento de
nn individuo de condicién civil cuando debid ser nombrado un suboficial,
equivale a declarar regular un nombramiento hecho por anticipado en un
momento en gue no existia vacanie para ocupar un cargo que no estaria
libre sino mas tarde. Sobre todos estos puntos véase nuestra nota en la
R. D. P. 1018, pag. 85. V. también en el mismo sentido Duguit, Traité de
Droit Const. 1, pag. 476.

*
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otros términos, procede decir, que en una cierta medida, quce
temperalia sunt ad agendum, perpetua sunt ad excipiendum.

Esto supuesto, importa sefialar el criterio que permite de-
terminar los casos en los cuales, no siendo admisible el recurso
juridico directo, puede utilizarse el recurso indirecto.

En las relaciones entre particulares, tocante a los actos juri-
dicos que ellos realizan, los plazos en los cuales pueden ser recla-
madas las sanciones directas son ordinariamente largos: vein-
te afios, diez afios. Por otra parte, las irregularidades estriban
frecuentemente en inobservancia de prescripciones legales dic-
tadas para asegurar una proteccién automética a tal o cual in-
dividuo. E! interés piblico no estd aqui directamente en juego.
Por tanto, la inactividad del interesado durante el largo plazo
que ha podido utilizar para proceder directamenie debe inter-
pretarse como una conformidad con el acto irregular. Hasta
en los casos en que existan reglas inspiradas en el interés ge-
neral prevaleceri frecuentemente la necesidad social de dar esta-
bilidad a las situaciones juridicas derivadas del acto juridico

irregular.

Estas ideas generales parecen imponer la solucién siguien-
" te: Cuando han transcurrido los plazos conca#lidos por la ley
para proceder direciamenie, no se puede impugnar indirecta-
mente la irregularidad. _

La expiracién del plazo constituye un motivo de inadmisi-
bilidad absoluta. La irregularidad queda definitivamente con-
validada ; la situacién jurfdica se consolida; el vicio se subsa-
na; el acto es regular en lo sucesivo. -

En Derecho administrativo las cosas ocurren de otro, modo.
En principio, las prescripciones legales y reglamentarias son de
orden piblico. Las condiciones establecidas para el ejercicio de
la competencia de los agentes pfiblicos, estin inspiradas exclu-
sivamente en consideraciones de interés general.

Tan es asi que si, de hecho, el legislador cede a considera-
ciones de orden particular, se guarda bien de declararlo. Por
‘consiguiente, en principio, la irregularidad debe tener una san-
cién. Por otro lado, en Derecho piblico, los plazos para proce-
der directamente, son, por lo general, muy breves. Por ejem-
plo, el plazo para entablar el recurso poriabuso de podeér es
de dos meses. De esto se desprende, .que, en principio, la ex-
piraciéni del breve plazo concedido por la ley, para entablar
el recurso directo, no produce el efecto de borrar por completo
en lo futuro, la irregularidad del acto; la sancién no podré ser
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obtenida directamente, pero podri serlo ulteriormente por via
indirecia, verbigracia, por via de excepcién (1).

Otra cosa serd en los casos en que la ley al fijar un plazo
ha querido ciertamente que a la expiracién del mismo, el acto

irregular se repute legalmente realizado y no pueda ser objecto
de impugnacién directa o indirecta (2).
Convendri también, sin duda, descartar la excepcmn de

ilegalidad en los casos en que aparezca la necesidad social de

¥

(1) V. nuestra nota relativa a la decisién del Consejo de Estado, 9
marzo 1906, Domec, Durée de Vexception de mullité opposable aux actes
administratifs, R. D. P. 1906, pig. 662 y ss. V. también Haurion,
Principes de droit public, 1910, pag. 149. «El recurso por abuso de poder
—escribe—puede interponerse durante un plazo muy breve : dos meses, a
contar ‘de la notificacién o publicidad de la -resolucién. Trascurrido este
plazo, la resolucién es firme. En principio, 14 Administracién espera la
expiracién del plazo para proceder a su ejecucién. Queda, pues, reservado
para las decisiones administrativas un perfodec para que se examine su
validez. Hasta este momento dichas resoluciones no se comsideran ain
separadamente de su autor, y el vicio de que pueden ser tachadas estriba
tinicamente en el abuso de poder en que se haya podido incurrir. fero
transcurrido este plazo quedan firmes, es decir, que no pueden somcierse
de un modo principal al examen del jucz, sino meramente de una mancra
accesoria, con ocasién de su ejecucion ; ffecuen_temenffz' POr TECUTSOS LON-
tenciosos ordinarios y en calidad de simples hechos.» V. Alcindor, ob. c¢it.,
pags. 87 a 107.

'(2) Por ejemplo: en materia de impuestos directos las reclamaciones
contra las relaciones nominales deben formularse en un plazo de tres me-
ses, a4 partir de la publicidad de las mismas. Transcurrido este plazo, se rve-
putan legalmente efectuadas y no puede procederse contra ellas directa
ni indirectamente. Es necesario no confundu la relacién {réle) irregular
con el acto juridico reglamentario que organiza ¢l impuesto o la tasa. Bste
acto reglamentario—como veremos mas adelante—puede ser impugnado in-
directamente en todo tiempo. :

Asimismo, en materia de elecciones, 1a ley concede plazos, transcurridos
los cuales, la elecciéh no impngnada se reputa valida. Pongamos un ejem-
plo : un individuo ha sido irregularmente elegido para el Consejo muni-
cipal, ¥ su eleccién no se impugna en los plazos sefialados ; ulteriormente
este consejero municipal es elegido alcalde o adjunto: tno seri posible in-
vocar la irregularidad de su eleccién como consejerd en un recurso en-
tablado contra la eleccién de este individuo como alcalde. C. de Est. 23 de
noviembre 1888, Bowuhira, ‘Rec., pag. 874: «El Consejo de Prefectura, para
anular la eleccién del sefior B para alcalde, se ha fundado en gue su
eleccién como comsejero municipal estaba afectada de nulidad. Pero resul-
ta que el sefior B ha sido elegido... miembro del Consejo municipal... y que.
ninguna protesia se ha formulado en el plazo previsto en el arl. 87 de la
ley precitada contra su eleccion, que de esta suerte ha llegado a ser defini-
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dar estabilidad a las situaciones juridicas creadas al amparo de
un acto irregular.

La jurisprudencia.es en este punto muy matlzada y las re-
soluciones deben ser consideradas examinando sucesivamente
los actos reglamentcmos y los actos individuales o aclos condi-
ciones (1).

PRrRIMERA CATEGORIA. Actos reglamentarios. La jurispru-
dencia del Consejo de Estado o de los Tribunales judiciales apli-
ca, en principio, 1a regla qua temporalia... Luego, en principio,
la excepcibén de irregularidad podra ser alegada en todo tiempo,
aun después de la expiracién del plazo sefialado para obrar di-
rectamente. En efecto, serd muy rara la existencia de situacio-
nes juridicas que tengan necesidad de ser consolidadas y que
sean amenazadas por la aplicacién de la regla quece temporalia...
Pero si este caso excepcional se presenta, la regla que tempora-
lia debe ser descartada. |

Véanse las aplicaciones de esta regla :

a) Un Tribunal represivo (Tribunal de simple policia, Tri-
bunal correccional, Consejo de Prefectura decidiendo en mate-
ria de contravenciones contra carreteras) se niega a impoaer
multa a los que habiendo contravenido a un reglamento logran
probar que este reglamento es ilegal. La excepcién de ilegali-
dad puede ser alﬁ:gada ante el Tribunal represivo en todo tiem-
po. La expiracién del plazo de dos meses concedido por la ley
para impugnar el reglamento en el recurso por abuso de poder,
no impedia a todos los infractores perseguidos oponer ulierior-
mente, ante el juez represivo, la excepcién de ilegalidad (2).

En todos estos casos la regla quae femporalia... no amena-

tivamente wvdlida ; de lo que resulta que... el Consejo de la Prefectura ha
anulado indebidamente la eleccion.» . , :

C. de Est. 11 diciembre 1896, El. de Courfisols, Rec., 824 : «E]l sefior B
ha sido proclamado miembro del Consejo municipal ; no habiendo sido im-
pugnada su eleccion en el plazo legal ha adquirido el cardcler de definitiva-
menta vélide ; por tanto, dicho sefior ha podido ser vdlidamente designado
para alcalde.» V. sobre estos puntos Alcindor, ob. cit., pag. 95.

(1) Esta jurisirudencia ha sido. objeto de un detenido estudio por Al-
cindor, ob. cit., pag. 91 y ss.

{2) Jurisprudencia constante, C. de Est. 24 énero 1902. 4Anézard, Rec.,
pag. 44 : «La improcedencia de su recurso (por abuso de poder, como tardio)
no constituye, sin embargo, obsticulo ninguno para que, si lo estima opor-
tuno, impugne ante la jurisdiccién competente la ilegalidad de la resolu-
cién de que se trata, ya con motivo de las medidas de ejecucién tomadas
contra él, ya por procedimiento de que pueda ser objelo.»




—_97 —

za a ninguna situacién juridica dlgna de mteres que merezca
ser consolidada.

b) El Consejo de Estado, declara procedente el recurso por
abuso de poder interpuesto conira los actos individuales gue
constituyan aplicacién contra individuos de un reglamento ile-
gal, aunque el reglamento no haya sxdo impugnado directamen-
te en los dos meses (1).

(1) C. de Est. 29 mayo 1908, Poulain, Rec., pag. 580 : «El recurrente no
puede pedir la nulidad del reglamento, incumbiéndole meramenie el dere-
<ho de impugnar su legalidad con ocasidn de los aclos adminisirativos que
se hayan dictado para hacerle. aplicacion personal del mismos.

C. de Est. 2 abril de 1909. Moreaun et Pérot, Rec., pag. 877 : «La reeoltcion
impugnada es un reglamento general... No es dudoso que el recurso ha sido
registrado en la Secretaria de 1o Contencioso del C. de Est. transcurridos dos
meses a partir de la publicacion de la resolucién de que se trata. Por tanto,
.es improcedente el recurso de nulidad. Pero los recurrentes pueden fproce-
dev contra las resoluciones dictadas por el Prefecto del Sema en aplicacién
de la disposicion reglamentaria, y pueden impugnar con ocasion de ¢ste
derecho la legalidad de las prescripciones conienidas en esta siltima.»

C. de Est., 16 diciembre 1910. Marrocg, Poirier et auires, Rec., pag. 951
«Los recurrentes piden al Comnsejo de Estado que—después que haya reco-
nocido la ilegalidad de un reglamento dictado por el Prefecto del Sena
.en 10 de mayo de 1902, en el que se determina que los servicios de los sub-
ugentes del Monte de Piedad de Paris a los efectos de la antigiiedad yara
el ascenso se cuenten desde el dia de la toma de posesion y no desde el
dia del nombramiento—, declare nula la resolucién dictada por el Prefecto
del Sena en 1 de febrero de 1907, que ha aplicado la referida disposicién
del 10 de mayvo al personal del Monte de Piedad... El Ministro del Inte-
rior sostiene que, no habiendo recurrido los sefiores... en tiempo habil
contra la disposicién del 10 de mayo, carecen de derecho para impugnar
1a aplicacién que se ha hecho de esta disposicién. Pero aun admiliendo Jue...
los demadndanles... no pudieren enlablar un recurso por abuso de poder con-
tra la primera de las disposiciones mencionadas, estas circunstancias no les
prive del derecho de impugnar la legalidad de dicha disposicién con moti-
vo de la aplicacidn que de ella ha hecho la resolucién clasificatoria de 1907,
contra la que reclaman como atentatoria a los derechos que derivan para
ellos de la ley ;-la improcedencia de esta accién debe rechazarse.»

' C. de Est., 13 mayo 1910, Compagnie des transways de VEst. parisien,
Rec., pag. 390 : «La circunstancia de que el Reglamento de policia de 10 de
Juho de 1900 no haya sido impugnado en el plazo legal, en la via con-
tenciosa, por abuso de poder, no obsta al derecho de la Compaiia del
Este parisién de impugnar, si lo cree fundado, la aplicacién que le ha sido
hecha del art. 184 de dicho Reglamento.»s

C. de Est., 31 de enero de 1913, Pellé, Rec., phg. 133 : «8i el sefior P no
puede entablar un recurso contencioso por abuso de poder contra la dis-




No hay aqui tampoco situaciones juridicas a las que conven-
ga dar estabilidad.

El Consejo de Estado en los casos en que estima 1a conve-
niencia de dar estabilidad a una situacién juridica creada en
. provecho de un tercero , rechaza la excepcién de ilegalidad
contra el reglamento, tina vez expirado el plazo concedido mor
1a ley para entablar el recurso directo contra el mismo (1).

c) La irregularidad de un acto reglamentario que estable-
ce una tasa o impuesto puede ser impugnada ante el juez com-
petente (le juge de Vimpot) en todo tiempo. Por ejemplo, si
se trata de un impuesto directo, cada afio, dentro de los tres

posicién (reglamentaria) dictada.., por haber transcurrido ya el plazo legal
- de dos meses..., puede, sin embargo, impugnarla con ocasién de la aphca-
cién que ha motivado...

C. de Est., 14 febrero 1918, Ducreux, Rec., pag. 201 «La disposicién del
alcalde... fecha 25 mayo de 1899 establece uma reglamentacién de caricter
general... La reclamacién ha sido registrada el 19 de noviembre de 1909, es
decir, transcurridos dos meses desde la publicacién de dicha disposicién...
Por tanto, no es procedente el recurso de nulidad... Pero el sefior D puede- re-
currir contra una resolucién del alcalde, de 12 de octubre de 1909, que
aplica la disposicién reglamentaria precilada ; por conswmente dicho sedior
puede impugnar la legaudad de dichas disposil:iones con ocasion de este
1’66“?’50)

(1) ‘No podria explicarse sin tener en cuenta este criterio, la decisién
del Consejo de Estado de 23 de noviembre de 1908, Prigart, Rec., pag. 835.
ILos recurrentes en 1905 han pretendido el cese del sefior C ., en el ser-
vicio activo de inspector general de Marina, alegando que la ley que fija.
en 65 afios la edad de jubilacién no puede ser modificada por un decreto.
de 1902, que amplia esta edad hasta los 68 afios... En apoyo de la recla-
macién formulada por ellos en 1905, invocaron, por consiguiente, la ile-
galidad de una disposicién que no habfa sido impugnada dentro de los dos
meses de plazo legal. De conformidad con dicha disposicién segufa en ac-
tivo el inspector general C. Existia aqui una situacién juridica (status)
ctiya consolidacién era legitima al parecer del Consejo de Estado, y por
eso declaré improcedente la excepcidn de ilegalidad. «Para sostener—de-
-cia—que el sefior C... debfa... cesar en el servicio activo a la edad de
65 afios, el sefior P pretende que el decteto de 290 de mayo de 1902 infrin-
gia el art. 48 de la ley de Hacienda de 80 de marzo de 1902... Pero esta
. disposicidon no ha sido por parte del sefior P objeto de ningin recurso, v,
por consiguiente, el ministro de Marina, encargado de dar cumplimiento
al decreto de 29 de mayo de 1002, no podfa, sin abusar de sus poderes,
acceder a la demanda del sefior P qtie tendia a que contra’ lo dispuesto
en el articulo 1.0 del decreto, el sefior C fuese borrado del cuadro de
activos. Por no haber tenido et cuenta la necesidad de consolidar las si.
tuaciones juridicas de los terceros, ciertos autores han censurado -esta re-‘
solucién de 1908.
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meses de la publicacién de la lista cobratoria, los contribuyen-
tes inscritos en la misma, podrin reclamar contra la irregulari-
dad del acto reglamentario que establece el impuesto o la ia-
sa {1). Tampoco en este caso hay que dar estabilidad a situa-
cién juridica de interés.

SEGUNDA CATEGORIA. Actos individuales; actos creadores
de situacién juridica individual, actos condiciones.—La juris-
prudencia sigue la misma linea de conducta. Unas veces declara
que la irregularidad puede ser impugnada indirectamenie en
todo tiempo ; otras, opina que, transcurrido el plazo recomocido
para entablar el recurso directo, la irregularidad no puede im-
pugnarse, ni aun indirectamente. Algunos no ven bien la ra-
zén de estas divergencias. Esta incertidumbre de la jurispru-
dencia—dicen (2)—obedece, sin duda, a que hasta aqui la sis-
tematizacién de esta materia no ha sido hecha, y, por consi-
giente, la contradiccién en las soluciones no se ha revelado
todavia con precisién. No es esta nuéstra opinién. El Consejo
de Estado distingue enire los casos en que ha lugar y los casos
en que mo procede comsolidar una situacién juridica digna de
interés (3). '

]

(1) V. Consejo de Estado, 9 marzo 1906, Domec, Rec., pag. 215 y tam-
bién nuesira nota en la Revue de Droit Public, 1906, pags. 662 y ss. con
las conclusiones de Mr. Romiet. Estas conclusiones son muy categd-
ricas : «Nuestra jurisprudencia es muy precisa en el sentido de reconocer
al contribuyente el derecho de impugnar en todo tiempo, la legalidad de 1a
tasa y aun el principio mismo.de la imposicién. Os habéis pronunciado
frecuentemente en este sentido en materia de tasas, limpieza de pozos na-
gros o en materia de contribuciones especiales por aprovechamientos ex-
traotdinarios de los caminos vecinales. (V. especialmente 5 enero 1877,
Beaumini, Re., pag. T; 4 enero 1878, Cheilos, Rec., pag. 10). En resumen,
estimamos que los contribuyentes tienen derecho en foda época a impuguar
la legalidad del propio principio de la tasas. En este mismo sentido se
ha manifestado el Consejo de Estado en su resolucién del 9 de marzo de
1906. Domec. Procede no conftindir el caso del acto reglamentario irregular
con el de la lista cobratoria, irregular acto creador de situacién indivi-
dual). |

(@) En particular, esta jurfsprudencia no ha sido interpretada rectamnente
por Alcindor, ob. cit. pags. 94 a 107, Este autor olvida el interés de terce-
108 y la necesidad de consolidar ciertas situaciones juridicas. Abusa de la
1ogica. Sus soluciones carecen de la flexibilidad de que da tanta prueba
la jurisprudencia del Con_sejo de Esta.dq.

(8) Al estudiar las resoluciones del Consejo de Estado es preciso temer
en clienta que, a veces, dicho Tribunal se niega a definirse indireciamente
sobre la legalidad de un acto, no porque descarte la regla qua lemporalia...
sino porque la cuestién de legalidad esta sometida a un Tribunal que care-
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A. Veamos primeramente tres clases de casos en los cua-
les, segin una jurisprudéncia constante, la.irregularidad pue-
de impugnarse indirectamente en todo tiempo. Observemos que
en estos casos no existe situacién juridica digna de consolidar.

a) Cuando un acto juridico est4 sancionado penalmenie,
la uregulandad del acto puede ser impugnada ante el Tribunal
requerido como medio de defensa en todo tiempo (1).

b) Cuando un acto juridico constituye uno de los elemen-
tos de una operacién compleja (acto comprendido en el ex-
pediente de expropiacién forzosa por causa de utilidad pabli-
ca; acto comprendido en el procedimiento de la subasta ; acuer-
do autorizando a un alcalde para enajenar un bien municipal,
etc.), cada acto dé la operacién puede impugnarse directamente
en un plazo determinado; pero se puede también, al impugnar
el Gltimo acto de la operac:lén compleja, impugnar indirecta-
mente la irregularidad de uno de los actos precedentes que lo
condicionan, y esto ocurre aunque haya expirado el plazo con-
cedido para impugnarlo directamente.

Por ejemplo, en materia de expropiacién forzosa por causa
de utilidad pfblica se puede impugnar mediante el recurso por
abuso de poder, en el plazo de dos meseés, el acto declaratorio
de utilidad ptblica o la resolucién de cesibilidad del prefecto.
Pero si no hubiesen sido impugnados directamente podrian serlos
de modo indirecto ante €] Tribunal de lo ¢ivil, encargado de de-
cretar la expropiacién (2).

ce de competencia para conocer de ella. En esta hipétesis no se puede
sacar de estas resoluciones ningin argumento relativo a Ia especie ‘que
consideramos. Pér ejemplo: Consejo de Estado 7 enero de 1905, Fradrat,

ec., pag. 9 y nuesira nota en R. D. P. 1905, pﬁg.1103. «No perienece a!
consejo de lo comtencioso-administrativo (de las posesiones francesas de
Oceanfa, instado por una. demanda de exclusién de la contribucién de pn-
" tentes), entender de la legalidad del mombramiento del sefior P en el cars
go de defensor ante los Tribunaless. V. Cas. 23 diciembre 1800, S. 91-1-249.

(1) Consejo de Estado 11 enero 1907. Goninand, Rec., pag. 82: «El
sefior G... puede impugnar con ocasién de un proceso seguido contra él la
legalidad de un acto de clasificacién (de un camino vecinal, acto realizado
en 1882)». -

(2) Jurisprudencia constante: No tocamos la cuestién concerniente a
‘averiguar si la ley de 8 de mayo de 1841 permite que el Tribunal judicial
entienda indireciamenie de todas ias irregularidades que se podrian im-
pugnar directimenie ante el Consejo de Estado.

/
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. Asimismo, la divisién electoral de un Municipio forma par-
te de la operacién compleja llamada eleccién. La irregularidad
de la divisién electoral puede ser impugnada directamenie,
mediante el recurso por abuso de poder, dentro de los dos
meses siguientes al acto de divisién. Esta irregularidad puede
ser indirectamente impugnada como medio para anular la
eleccién realizada seghn la divisién electoral, en cualquier
tiempo en que se celebre esta eleccién (1).
+ Del mismo modo, el acuerdo de una asamblea local autori-
zando una enajenacién y el acto de aprobacién del acuerdo por
el prefecto o el Presidente de la Repiiblica, son actos condi-
ciones que forman parte de una operacién compleja. La irre-
gularidad de cada uno de- estos actos puede ser impugnada
directamente en un determinado plazo. Pero transcurrido éste, la
irregulaﬁdad puede ser impugnada todavia indirectamente ante
el juez del contrato en apoyo de la acoién entablada contra la
validez de la venta (2). .

¢) Cuando un acto jurfdico irregular causa un dafio a un
individuo, la irregularidad puede ser indirectamente impugna-
da ante el juez competentie para conocer de la accidn de indem-
nizacién, como argumento en apoyo de esta accién, aunque el

(1) Jurisprudencia constante. Idéntica solucién para la irregularidad que
afecte a l1a confeccién de las listas electorales; Comnsejo de Estado 5 de
agosto de 1910. El. de Charmois, Rec., pig. T01; ciertos individuos no re-
sidentes en el municipio han adquiride pequefias parcelas de terreno, y dan-
dose de alta en la contribucién territorial se han hecho incluir en las
listas electorales. Aunque su inscripcién en estas listas no haya sido im-
pugnada directamente en los plazos establecidos, la eleccién en que estos
individuos han participado ha sido declarada nula, debido a esta partici-
pacién : «Habida cuenta de este niimero de electores... y a la mayoria ob-:
tenida por la mayor parte de los candidatos elegidos, esta maniohra ha per-
judicado la sinceridad de las operaciones electoraless.

(2) EI juez del.contrato debera remitir al Consejo de Estado la cuestién
prejudicial relativa al examen de la regularidad del acto administrativo,
y el Consejo de Estado deberd decidir sobre ella, aunque haya expirado el
plazo para recurrir directamenie. Consejo de Estado 28 abril 1882, ville de
Cannes, Rec., pig. 389 : «Por sentencia... el Tribunal civil... requerido para
conocer de una demanda que tienda a asegurar el cumplimiento del con-
trato celebrado entre ella y la villa de... ha rehusado conocer de esta cues-
tién durante un plazo en el cual la villa... esti obligada a que por la auto-
ridad, competente se declare si dicho contrato ha sido regularmente apro-
bado... La demanda asf formulada... no podria someterse a los plazos pre-
vistos en el art. 11 del decreto de 22 de julio de 1806».

' Jéze.—Derecho adminisirativo. - . , 7
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plazo legal para impugnar d1rectamente la 1rregular1dad del

acto haya transcurrido (1).
B. Veamos ahora una serie de casos en los cuales la ]lll'lS-

prudencia aplica o deja de aplicar.la regla que temporalic...
segin que proceda o no consohdar s1tuac1ones Juridlcas dlgnas

de respeto. . ,

Cuando un acto esté relamonado con otro postenor sin’ que
estos actos formen parte de una misma operacién compleja,
{podra impugnarse la legitimidad del primero para que -esta
impugnacién pueda ser base de la del segundo ? :

(1) La jurisprudencia ha evolucionado en lo que concierne a las in-

demnizaciones reclamadas por funcionmarios en razén de medidas discipli- -

parias irregulares. Teissier, en sus conclusiones en el asunto resuelto por

el Consejo de Estado el 29 de mayo de 1903, Le Barre, Rec. , Dag. 414
(V. nuestra nota en la R. D. P 1004, pégs. 799 y ss.), declaraba: «Se

sobreentiende que no ha lugar a conceder una indemnizacién a un t‘mr"uzo-~

nario por los dafios que le haya producldo una medida dzscxplmana ile- .

galmente adoptada, sino én el caso en que esia medida hubiese sido pre-
viamente anulada». Esto parecfa implicar que por 'mno haberse pedido la mi-
lidad en los plazos legales la irregularidad no . podria ser impugnada in-
directamente en la accibn de indemnizacién. Esta jurisprudencia ha sido
abandonada. V. nuestra nota, R. D. P. 1907, pags. 236 y ss.; Conse-
jo de Estado 10 diciembre 1909, seccién de Vaux, Rec., pag. 262 y las con-
clusiones de Tardieti : «El caricter definitivo del acto irregular (esto quiere
decir : la expiracién del plazo para impugnar directamente el acto irreru-
lar) no hace desaparecer la irregularidad ni 1a deuda creada en beneficio de la
seccién contra el municipio, que no puede enriquecerse a expensas de otros.
V. sobre esta jurisprudencia, Alcindor, ob. cit.,, pégs. 99 'y ss. Este

autor sefiala, equivotadamenic, como dictada en sentido contrario una 1e-

solucién del Comeejo de Estado de 22 de diciembre de 1911, Simonct,
Rec., pag. 1.220: «Para pedir. al Hstado le indemmnice del dafio que le
- ha causado su destitucién se funda el capitin S en que la Comisién inives-
tigadora... (ha procedido irregularmenic). Pero el sefior § por un recur-
so precedente... habfa pedido ante el Consejo de Estado la nulidad de 1a
decisién presidencial por .estimarla viciada de .abuso de poder, prec:-
samente por razonm de la pretendida 1rregu1ar1dad del procednmento se-
guido por la Comisién investigadora. Esta demanda ha sido desestimada
‘por una decisién del Consejo de 'Estado dictada en via coutencio'sa

‘En su nueva demanda el capitin S discute la legalidad de 1la medidd,
‘ya firme, dictada comtra él. En estas circunstancias carece de accitn para
pedir la nulidad de la resolucién impugnada por la cual el mihistro de Ia
Guerra ha desestimado su- demanda en solicitud de que se revogue la Jeci-
si6bn presidencial que le ha ‘separado, y a falta de esta revocacion qite se
ie concediese una indemmnizaciéns. Como se vé el Consejo de Estado ¢n
1911 oponia al recurrente la autoridad de cosa fuzgede en 1899. . -

k4
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Todo depende. de que sea o no necesario consolidar una si-

tuacién juridica digna de interés y que se apoya en el acto irre-

- gular.
- Por ejemplo: un func10nar10 ha sido separado 1rregular-

mente de su cargo, sin que esta separacién se impugne en tiem-

po habil. Posteriormente, con motivo de la liquidacién de Ia

pensién de fBtiro, el ministro liquidador se atiene al acto irre-
gular de la separacién. El Consejo de Estado al conocer del rz-
curso contra la liquidacién de la pensién, no podri admitir la
excepcién alegada por el separado referente a.la regularidad
de la separacién (1). Esta impugnacién indirecia no es proce-

(1) Laférriere, Jurid-adm. 2.» ed. II, pag. 199 : «; Pueden ser discutidas
de hecho y de derecho ante la jurisdiccién contenciosa todas las situacio-
~ nes del funcionario que se relacionen con la liquidacién de haberes?

Creemos que sélo pueden serlo de hecho, es decir que ellas pueden ser

- declaradas y comprobadas desde el punto de vista de su existencia de hecho-

vy de su definicién legal, pefo no pueden ser modificadas o consideradas ro

acaecidas desde el punto de vista de la validez de las resoluciones adminis--

trativas que las han creado. Asi, el Consejo de Estado pnede inguirir si
un funcionario phiblico esti en situacién pasiva, con licencia o en disponi-
bilidad ; si un oficial herido, retenido en te{rri"corio_ extranjero, tiene -ere-
cho al sueldo de activo, de situacién de prisionero o de hospitalizado. Pero
no podria con motivo de un litigio sobre el sueldo averiguar si la exceden-
cia 0 separacidn han sido legalmente dictadas. Los actos de potemcia piblica
y de .autoridad jerdrquica que efercen influencia sobre los haberes deben
producir .todos sus efectos en tanto mo hayan sido reformados o anulados.
Como aplicacién de este criterio V. Consejo de Estado 29 mayo 1874, Bou-
treux, Rec., pig. 494 : «E] seiior B... ha sido separado de su cargo, por fal-
tas contraz el honor, por una resoluc16n del Presidente de la ‘Reptiblica, de
1a cual habia sido notificado el recurrente y contra la cual no habia recurri-
' ‘do .en el plazo ,legal Al dictar contra el sefior B, en vista de esta decisi6n
y por decreto de... 1a suspensién durante cinco afios de los derechos y pre-
rrogativas anejos a la cnalidad de miembro de la Leglén dé Honor, el Pre-
sidente ha obrado dentro de los poderes que le confieren los decretos de...
1852 y... 1859. Por comsiguienle, el sefior B carece de accidn pare pedir la
nulidad del expresado decreto»., Consejo de FEstado 18 mayo 1878 Chevé,
Rec., pig. 436: «Por causa de incapacidad fisica fué colocado el teniente
C en situacién de retiro por un decreto del Presidente de la Repfiblica. La
decisién presidencial fué notificada al  interesado, quien no la impugné
ante el Consejo de Estado en el plazo legal El sefior C carece de accién
‘Tpara pedir con posteﬁoﬂdad a su retiro la concesién de una penslén por
causa de incapacidads. Alcindor, ob. cit. pégs 102 y ss. y Ia _critica.
ConaeJo de Estado 6 noviembre 1912, Rufﬂc Rec., pags. 1014, 1015 «la se-
fiora R sost:ene que... desde 1897 su mando debi6 ser nombrado reparl:ldor
titular y no’ adjunto ; pero el seiior R- no d1scut16 nunca la regulanda,d

© e
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dente. No se trata en_este cdso. de una situacién juridica exis-
tente que mantener y consolidar: por efecto de la revocacién
esta situacién ha desaparecido (1). Otro ejemplo caracterfstico nos
lo ofrece el Consejo de Estado en su resolucién de 8 de marzo
de 1912 (asunto Massabreau, Rec., 321). Un empréstito fué vo-
tado irregularmente por €l Consejo municipal y gl acyerdo no
fué impugnado directamente : el empréstito quedd concertado.
Por consecuenma, todos los -afios en el presupuesto mumczpal-
habria de consignarse un crédito para esta obligacién. Un con-
tribuyente no- podrfa cada afio, al impugnar la inclusién de
este crédito, promover debate sobre la regularidad del acuerdo
- que autoriza el empréstito y que no 1mpugn6 d.lrectamente (2) |

¢

del nombramiento, y no corresponde a2 la recugrente, en un recurso en ma-
teria de pensién, promover un debate sobre un punto que no afecta a la re-
gularidad de una liquidacién hecha segfin los servicios efectivos, de con-
formidad con las funciones conferidas al sefior R por aclos administraii-
vos, cuya autoridad no ha sido ‘invalidada por mnguna decision conten-
ciosas.
(1) Alcindor cita en contrario la resolucién del Conse]o de Estado de
81 de julio de 1908 d’Héricourt, Rec., pig. 846. Esta resolucién no se re-
. fiere eriteramente a nuestra hip6tesis. Se trataba de un funcionario .as-
cendido, y al que inmediatamente después se le otorgé el retiro.. Pero la
resolucién sobre el retiro no se Hev6 a efecto. En estas circunstancias te-
solvié el Consejo de Estado gue no habia que tener en cuenta para deter-
minar la cuangia de la pensién una resolucién no efecutada. El Conse;o
de Estado no fué imstado para entender de la cuesuép concerniente a de-
terminar si el retiro €ra o no regular: «El seﬁor de H, que ejercia el car-
go de Cénsul general... ha sido nombrado por decreto de 5 de enero de 1908
ministro plenipotenciario... ; si por decreto de 7 de enero de 1903 se le ha-
concedido el retiro... este acto no ha sido ejecutado y el sefior H ha con-
tinuado hasta el mes de mayo de 1903—en que pudo ejercitar dicho derecho—
al frente del Consulado. Hasta el 4 de mayo de 1908 no fué declarado en
estado de dlspomblhdad y, por tanto, el sefior 'H ha ejercido funcisnes
activas después de gu elevacién a la categorfa de ministro plenipotencia-
tio... ; por tanto ha lugar a declarar que la pensién a la cual tiene derecho
debe ser la propiz a la categoria de ministro plempotencmno:

(2) He aqui los términos de la resolucién del Conse]o de Estado de

5 de marzo de 1912 : «En ningin momento ha pedido el recurrente al pre-
fecto la declaracién de nulidad del acuerdo de 18 de marzo de 1906 que es-
- tablece nuevos récursos para cubrir los gastos... El presente recurso. se
dirige tinicamente contra el acuerdo de 9 de agosto de 1907 por el cual el -
Consejo municipal, al votar el presupuesto de 1908, ha inclufdo el crédilo .
necesario para el servicio del empréstiio coniratado por el municipio. Lste
acto pertenece a la competencia del Consejo municipial, y el recurrente
no puede con este motivo discutir la regularidad del acto inicial, ni pedir

la nulided del acuerdo smpugnado »
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C. Existe, finalmente, una serie de casos en.los cuales la
jurisprudencia prohibe discutir, a propésito de un segundo acte,
Ia regularidad de un acto individual anterior que ya no es sus-
ceptible de un recurso directo por haber expirado el plazo legal.
Tal ocurre cuando este segundo acto no es otra cosa gue un
requerimiento‘ (mise en demeure) para ejecutar el primer acto
o simplemente constituye una medida de ejecucién del mismo
(1). Esta solucién se justifica ficilmente; con’la solucién con-
" traria seria demasmdo facil hacer revivir los plazos transcu-
rridos. \

VI. Cuando el Juez aphca a un acto uregular la sanmén de
nulidad, declara que dicho atto no debe surtir ninguno de’los
efectos juridit:os perseguidos por su autor. Pero entonces se
plantea la cuestién de determinar qué suerte correridn los actos
jurfdicos basados en el-acto anulado. La anulacién del primer
acto~§ originar4 como consecuencia necesaﬂa la desaparicién de
los actos juridicos posteriores?

- Lbgicamente, la afirmativa parece prevalecer: un edJﬁclo '
juridico ha sido construido sobre una base que ha sido destrui-
da: todo debe venir abajo. Pero es necesario en esta materia
‘no abusar de las argumentaciones légicas. Conviene preocu-
parse de las consecuencias socmles, de la pefturbaadn social
que este trastorno pueda originar. De esta suerte, la jurispru-
dencia se ha visto obligada a proceder por distinciones, reco-
‘nociendo a los Tribunales amplios poderes de apreciacién, con
‘el objeto' de conciliar todos los intereses en juego. _

- Hecha esta consideracién general, parece que procede distin-.
- guir entre dos clases de casos, segin que el acto anulado y el '
acto postenor que en aquél se apoye formen o no formen par-
te de una misma operacién juridica.

PRIMER caS0. El acto anulado y el acto postenor forman .
" parte de una misma operacién juridica.—Pongamos algunos
ejemplos : - el acto de expropiacién por causa de utilidad phbli-
ca. Supongamos que el acto declaratorio de utilidad ptablica se
anule ¢ qué influéncia podré ejercer esta anulacién en los actos
_posteriorés del expediente, verbigracia, en la resolucién de ce-
sibilidad del prefecto o en la declaracién de expropiacién ? Otro.
ejemplo : la enajenacién de un bien comunal El acuerdo del

(1) Procede reconocer, sin embargo, que pueden suscitarse dificultades
respecto a la cuestion de determinar si el segundo acto comstituye o no .
un simple acto ‘de ejecucién. V. sobre este punto Alcmdor, ob. cit. nagi--
nas 106 y 107. :
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Consejo municipial que autoriza al alcalde para celebrar el con-
trato de compraventa se anula; :¢qué influencia ejerceri esta
anulacién en el acto de la aprobac16n deI prefecto oen el con-
trato de compraventa ? .

La jurisprudencia del Consejo- de Estado no aplica siem-
pre la solucién légica, sino que tiene en cuenta la perturbacién
social que pueda produmr la demoI1c16n total del ed1ﬁc:1o ju-
rldlco : ce Y
Esta preocupac16n por las consecuencias soc1a1es, combiniada
con la de las soluciones légicas ha determinado durante mucho .
tlempo en ¢l Consejo de Estado-la adopc16n de una regla muy
curiosa : el recurso directo de nulidad. {recurso por abuso de
poder) se declaraba improcedenie contra un acto de operacién
compleja desde que el Gltimo acto de este procedimiento hu-
biere sido realizado,.aun en el caso en que los plazos legales para
entablar el recurso directo no hubiesen expirado. Por ejemplo,
el recurso directo de nulidad contra el acto declaratorio de uti-
lidad ptblica, o contra la decisién de cesabilidad del prefecto
era declarado improcedente a . partir -del momento en que-la
transmisién Jde la propiedad se hubiere verificado por conse-
cuencia de la declaramén 'de exprop1ac16n o por un acto de ce-
si6n amigable (1). Asinmiismo, en materia contractual el recurso
pot abuso de poder contra el acuerdo autorizando a un agente

administrativo a celebrar un contrato de compra-venta o corntra . - -

¢l acto de aprobacién.-de este acuerdo se estimaba improceden-
te a partir del momento en que el contrato se hubiese celebra-
do’ (2). Esta solucién obedecia a Ia preocupamén del Conse]o ,

(1) ]unsprudencla reiterada. V. Lafernere Troité de la Jur. adm et des
- rec. cont. 2.8 edicién, 1896, II, pigs. 470 y ss. V. también nuestras notas.
Fin de non recevoir tirée de Virrévocabilité des actés administratifs incor-
porés a un conirat devenue definitif, en la R. D. P., 1906, pag. 263 y ss., 1910,
pag. B7.y ss. Teissier, conclusiones en el asunto Fréres de Ploérmel, Con-
sejo .de Hstado, .12 noviembre de 1909, Rec., pag. 866 y ss. .

(2) Jurisprudencia reiterada ; Consejo de Estado 2 diciembre 189'2 Gu-
llien, Rec., pag. 842; 3 agosto 1894, -uille de Lyon, Rec., pag. 542. V. nues-
tras notas en la R. D P. 1906, pig.. 263 y ss., 1910, pag. 57 y ss. Véanse
también las conclusiones de Mr. Romeu en el asunto ‘Mastin (Consejo de
Estado 4 agosto 1905. Rec., ég 751 'y R. D. P., 1906, pig. 268) : «Este cri-
terio de improcedencia que resulta implicitamente de un gran niimero de
resoluciones y que se ha tratade, bajo una forma mal definida, de erigir
en- doctrina, puede formularse asi: los actes admnustratwos, -acterdos de -
cuerpos -deliberantes o actos de tnutela necésarios pafra la celebracaén de-
un contrato no pueden ser unpugnados y anulados por abuso “de poder,.

! . e
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de Estado de dar estab1hdad a las 51tuac1ones Jurid1cas de inte-
rés edificadas sobre el acto irregular (1). :

Desde hace unos afios la jurisprudencia del Consejo de Hs-
tado ha seguido otro criterio. Los actos irregulares que forman:
parte de la operacién administrativa podrin anularse mediante
un recurso por abuso de poder, aun después de que la operacidn
esté terminada; pero, a fin de no perturbar las situaciones ju-
ridicas que se apoycm en el acto wregular la decisién de anula-
cién no tendrd como comnsecuencia juridica necesaria la nulidad
‘de la operacmn efe-ctuada (2) ; no tendri otro valor que el de

como tales actos administrativos, en tanto que el contrato no sea definiti-

vo. Por el contrario, una vez que el contrato se perfecctona. por la aproba-
cién de 1a autoridad superior y que esti en vias de ejecucién, los. actos ad-
ministrativos se encuentran iticorporados al contrato mismo del cual Jjor-
man parte integrante y, por tanto, no pueden ser considerados aisladamen-
te para los efectos del recursd contencioso... Creemos que esta doctrina -

. presentada en esta forma absoluta no est4 hoy en armonia con las orien-

taciones de vuestra més reciente Junsprudencm y que entrafia transforma-

ciones o distinciones...»
- (1) Conclusiones de M. Romieu en el asunto Martin (Consejo de Esta-

do & agosto 1905) : «;Cuil es el origen de la teoria... ¥y a qué preocupacio-

nes juridicas responde ? Cuando los actos administrativos (acuerdos, auto-
rizaciones), .han  concurrido’ a la celebracién de un contrato, las irregnla-
ridades qte viciaron estos actos perjudicarian evidentemente a su validez;
pero importa anie todo garantir los derechos que han podido mnacer de la
ejecucion del comtrato y de ponerles,. por comsecuencia, bajo la proteccitn

del juez competente en el mismo. Es este quien tnicamente podri apre-

ciar las obligaciones de los contratantes; decir si el vinculo contractual
debe subsistir o no y hasta qué limite ; en una palabra, estatuir sobre la

validez del. contfato, y, llegado el caso, pronunciar su nulidad. Su com-

petencia en este respecto es absoluta, y limita la del juez que entiende
del abuso de poder, el cual necesariamente ha de detenerse en el umbral
dé€l contrato mismo, sin poder entender de él en ningfin grads. La con-
cepcién juridica qu'é ha sido ideada para obtener este doble resultado «iel

. respeto a las competencias: y a los derechos adqmﬂdos es la que hemos

indicado...»

{2) Consejo de Estado 4 agosto 1905, Maritin, Rec., pég 751 ; 29 d1c1em- )
bie 1905, Petil, Rec., pag. 1014; 9 abril 1906, Balliman, Rec., pig. 827; 5
febrero 1909, Barla, Rec., pag. 184¢; 12 noviembre 1909, Fréves de Ploérmel,
Rec., pag. 866; 26 enero 1912, Roux, Rec., pag. 118 ; 9 febrero 1912, Socie-
té cooperative de Zunoger, Rec., pag. 193 y nuestras notas en la R. D. P,,
1906, pags. 268 y ss.; 1910, pags. 57 y ss. El Comisario del Gobierno Ro-
mieu en sus conclusiones en el asunto Martin (1905) declaraba : «Conviene,
sih embargo,- para hacer cesar todas las preocupaciones en esta delicada
cn*estién, examinar atentamente la objeciém... que se formula... relativa a

1




| sl . |
una censura doctrinal (v. n. 1, pag. 109) ;' ihcum_bini al ju;zzi de

hY

los derechos adquiridos por la ‘ejecucién del contrato... ¢ No hay.motivos
para temer que la anulacién por abuso de poder.de los actos administra-
tivos que son la base del contrato comstituya una verdadera anulaciém. del
contrato mismo...? Estamos plenamente convencidos de que para desechar
todo temor en este respecto, basta con darse cuenta exacta del efecto de
Ja anulacién por abuso de poder. Esta anulacién no puede recaer mds que
sobre los actos adminisirativos en st mismos y no Heva consigo «ipso facto»
la ruplura del vinculo contractual establecido emtre las.paries. Supongamos |
que el recurso se dirige contra el acuerdo de un Consejo geéneral o munici-
pal en que se ha votado la adqmsmién de un inmueble o la concesién de
una obra pfiblica; el acuerdo se ha hecho firme segfin las condiciones fija.

das por la ley, el acto de la venta se ha verificado, el inmueble se ha en-
trggado, se ha otorgado ia concesién, y los trabajos han comenzado. Esta
.fuera de dudas que el vendedor y el comprador, el concedente y el conce-
sionario, siguen atenidos a los términos del contrato y. 1o pueden desli-
' garse de sus obligaciones, a no ser por mutuo actierdo, o. por el juez
del contrato—Tribunal de 1o civil o Consejo de prefectura—. Si una de las
- partes, impugna la validez del contrato invocando la ilegalidad de los actos
administrativos sobre los cuales reposa, todo el mundo reconoce que podri
vequerir al juez del contrato: éste someteri a la autoridad administrativa
competerite, la cuestién prejudmml de lz validez de los actos admmlstratx- :
vos. (Consejo de Estado, 25 de abril de 1902, Frédef, Rec., pég. '815) ; des-
pués, en el caso de que la irregularidad de esos actos hubiera gido recono-
cida’ por el juez de la cuestién prejudicial, es decir, por el Consejo de

Estado, el juez del contrato, tendri que examinar la influencia que ejerce
_en la validez del mismo la irregularidad declarada, si ésta ha sido com- -
validada por actos ulteriores, si la efecucién misma del conirato ha hecho .
nacer derechos que, no obstanie el vicio de Jorma anterior, deban respetarse,
etcétera. Pues bien, serfa absolutamente lo nusmo—-—en cuanto a los derechob
de las partes ‘contratantes—si la anulacién de los actos administrativos se
declarase por el Consejo de Estado en, un recurso pof.abuso de poder
entablado por un lercero. Esta anulacién no tendrd y no podrd ejercer por
st misma ningisn cfetto directo sobre. el conlrate, al cual no podrd tocar-el .
juiez que conozca del abuso de.poder: las paries seguirdn ligadas en tanio
que el juez del conirato no sea instado por unma de ellas por una demanda
de rescision o de indemmizacidn. Desde este momento, y solamente enton-
ces, el juez del contrato examinari en las mismas condiciones que en el
caso anterior y con el mismo poder de apreciacién, las consecuencias de .
la irregularidad de los actos administrativos en las relaciones contractuales
de las partes. La tnica diferencia consistird en que la cuestién de vali-
" dez de los actos administrativos, estando de aqui en adelante resuelta di-
rectamente por el Consejo de Estado en el recurso por abuso de poder, el
juez del contrato podréd decidir inmediatamente sobre la validez, en vez de
seguir el largo y complicado camino de la cuestién prejudicial. La solucién
gue proponemos concilis, pues, de una manera completa el respeto 2 tas
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la operacién examinar que consecuencias (1) podrad ejercer la
anulacién de uno de estos actos en la operacién (2).

SEGUNDO cAS0. El acto anulado y el acto posterior que en
aquél se apoya no forman parte de una misma operacién ju- -
ridica.

-En esta h1p6tes1s seré preciso también examinar cuil es la
naturaleza del vinculo que une ambos actos’; es menester tam-
bién averiguar qué perturbacién social ongmaria la anulacién
de los actos que reposen sobre el primitivo acto anulado. Vea-
mos las siguientes aplicaciones : - :

- El acto anulado es un acto feglamentaﬂa En principio,
los actos individuales que se refieran a la ejecucién del acto re-
glamentario deberdn ser anulados por el juez a instancia de todo
interesado. Tritase en esta hipétesis de actos. de ejecucién, y no
se puede declarar regular'la ejecucidén de un acto declarado ile-
gal y que por esa circunstancia ha sido anuladq. Sin embargo,
como ya hemos visto lo més frecuente serd que el acto in-
~dividual se impugne, sin que el acto reglamentano haya

sido dlrectamente atacado (3).

* competencias. y a los derechos adquiridos por los coniratanies con el de-
trecho a que se administre justicia que posee todo ciudadano que usando
legalmente de. las facultades que la ley le confiere denuncia las ilegalida-.
des administrativas a los Tnbunales y les insta a que corrija el abuso de
poders. . '
(1) Romien, conclusiones preutadas «No disimulamos que la anula-
c16n por abuso de poder... no tendré a veces més que un cardcter platéni-
. La anulacién que pronuncia tendrd siempre por efecto decir el derecho,

no cerrar la accién -pretoria a- los cindadanos... censurar la ilegalidad
¢ ilustrar a la opuuén ptblica y prevemr el retorno a las préctu:as conde-
nadas.

(2) V. Romieu, ob. cit. notas precedentes

(3 El Consejo de Estado ha examinado la ciestién de detenmnar
qué influencia puede ejercer la anulacién de un acto de ejecucién de un
acto reglamentario en la vida de ésté. Por ejemplo, un Consejo munici-
pal organiza el servicio exterior de pempas fanebres (acto reglamegtario).
Posteriormente el Comsejo municipal antoriza (acfo-condicién) al alcalde
para celebrar libremente un contrato para la explotacién de este servicio.
La anulacién del acto-conditién no juega evidenitemente ninguna influen-
cia sobre el acto reglamentario. Esto es lo gtie ha decidido el Consejo
de Estado el 34 de noviembre de 1911 en ‘el asunto Stephanini (Rec., pa-
gina 1094) : «Si el Consejo de Estado ha declarado nulo el acuerdo del Con-
sejo municipal de Tolén de 22 febrero de 1906 que autoriza al alcalde de
esta cindad a contratar libremente el servicio éxterior de pompas ffme.
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Hay casos en que de pleno derecho los actas postenores caén
al ser anulado él acto recrlamentano Por ejemplo ;: preséntase
una denuncia ante el Tribunal represivo por contravencién a un
reglamento. La anulac16n del reglamento por el Consejo de
Estado obliga al juez represivo (1). Este deber absolver al con-
traventor.

Procede 'ir mas alla. todawa y aﬁrmar el deber 1umd.zco que
pesa sobre los agentes piblicos de realizar los actos necesanos
para que las cosas vuelvan a su primitivo estado—si, eso es po-.
sible y Gtil—y hacer desaparecer los efectos engendrados por
los actos-individuales concernientes a la aplicacién del acto te-
glamentario irregular anulado. Si, por ejemplo, una disposicién
organiza de .modo irregular un servigio ptblico y para ponerlo
en movimiento han realizado actos individuales los agentes pa-
‘blicos, las consecuencias originadas por ‘estos. actos deberan
ser, en la medida de lo posible, borradas por nuevos actos ju-
r1d1cos reallzados por los agentes competentes (2). .

2.° El acto anulado es un acto individual (acto creador de:
situacién juridica individual, acto-condicidn). S
'~ ‘Todavia en esta hip6tesis es necesario tener en cuenta la na- -
turaleza del lazo que une ambos actos y poner cmdado en evitar
pqs1bles perturbaciones ocasionadas a las s1tuac1ones Jundn.as
. de terceros y a las relaciones sociales.”

“a) Supongamos, pnmeramente, que el vinculo que une el
acto anulado con el acto posterior sea muy estrecho. En este
caso la anulacién del acto primitivo- engendraré en principio,
la del segundo.

Veamos algunos: ejemplos _A) El -Segundo acto constztuye
un acto de egecuczdn del anterior. Es manifiesto que aquél debe
desaparecer por via de consecuencia, pues toda medida de eje-
cucién presupone un acto a ejecutar. Por ejemplo : un Prefecto
inscribe de oficio un crédito en el presupuesto municipal, y para
cubrir el gasto dicta de oficio un decreto de imposicién. La

‘hres, esta decisién no ha producido el efecto de anular el acuerdo de 22 de
julio de 1905, relativo al pliego de condiciones y a las tarifas. establemdas para.
asegurar . este servicio, independientemenie de¢ las condiciones, segiin las
cuales fuera concedido. Este acuerdo ha obtenido 1la aprobacaaén del pre-
fecto, y, por tauto, subswte en- tanto que ha ﬁ]ado las prescnpcmnes de
los referidos phegos de condlcaones y tarifas. : : .
- {1)- Cas, erim. 25 marzo 1882. Darsy, .aférnere, Trcuté de la ]ur. adm os
2.8 edici6én, 1896, II, pég 574. _ ‘

A2y Lafémere Tr. de la ]ur adm. . 2.2 ed., II, pag. 571 y ss.
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-anulacién del. pnmero producnra de pleno derecho la del 3C-
gundo. : .
-+ B) DPara que el segundo acto ‘sea regular es cond1c16n pre-, -

cisa que el primitivo lo sea. En este caso la anulacién del acto
‘primero producira, por via de consecuencia, la irregularidad del-
segundo Por eJemplo un individuo elegxdo irregularmente
consejero municipal es luego designado alcalde. I,a anulacién
de la eleccién de consejero municipal borra en el md1v1duo ana
~ de las cond1c1ones esenciales requeridas por la ley para ser al-
~calde. La elecc16n de alcalde quedari,- por tanto, sin efec-
to- (1). .

Otra aphcamén mteresante de esta idea concierne a los as-
cehsos sucesivos de un funcionario irregularmente nombrado. -
La anulacién del primitivo nombramiénto produce, por via de
consecuencia, la anulacién de los ascensos sucesivos. La légica

v el interés social marchan aqui de perfecto acuerdo. El acto
~ Je ascender a un individuo supone, necesariamente, su ingreso
regularmente en el servicio pablico. De .otra parte, no es de
interés social que un individuo que ha ingresado irregularmente
en el servicio pablico. se beneficie de los ascensos ulterio--
res (2). '

Idéntica solucién aplica el Conse]o de Estado al caso de
permuta del agente 1rregularmente nombrado : Ja permuta que-
da, por via de consecuenc1a, sin efecto (8). Sin embargo, la
anulamén por via de consecuencia afecjca en este caso a un ter-

(1) Oonse]o d¢ Estado 19 Junm 1808. El de ]ain Rec, pag 503 : «Ja -
eleccién del sefior G para ‘miembro .del Consejo municipal... fué anulada.,
Por tanto, la pretensuﬁn de los recurrentes de que se anule su eleccién
para alcalde queda sin ob;eto: En otros términos : parece innecesario al
Consejo de Estado anular expresamente 12 elecién del sefior G para alcalde
. Esto se sobreentiende. Es una consecuencia ineluctable.

(2) Consejo de Estado 1 de junio 1906, Alcindor et Lacroisade, Rec
pag. 518: «Al nombrar... al sefior L... el Ministro ha violado las preserip-
ciones del decreto... y su decisién estd viciada de ilegalidad. Procede, for
via de consecuencia, anular las resoluciones mmistermles segiin las cuales
el sefior L ha sido promovido a diversos empleos en el Ministerio del In-
terior...» V. nuestra nota én lIa R. D. P. 1906 pig. 483 y ss. _

(3) C. de Est. 1 junio 1906. Alcindor et Tromllot Rec., pag. 517: «EI
sefior. T ha sido nombrado ilegalmente redactor en el Ministerio del Inte-
tior ; resulia que en la fecha de... no era regularmente titular de cargo al-
guno en dicho Minislerio, y, por tanto, no ha podido el ministvo autorizar
una permuia entre aquél y. el seiior G V. nuestra nota en la R D. P 1906
phgs. 692 y ss. R




