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DICTAMEN 19/1994

La Laguna, a 26 de mayo de 1994.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con Propuesta de Orden de la Consejeria de Industria y Comercio, sobre
la accién de nulidad promovida por J.M.M.E., en representacion de la Asociacion
G.E., contra las Resoluciones de dicha Consejeria de 16 de julio de 1990, por la
que se autoriza el anteproyecto de la central Térmica de Juan Grande, del
término municipal de San Bartolomé de Tirajana (Gran Canaria); de 30 de
octubre de 1990, por la que se autoriza el anteproyecto de central Térmica de
Granadilla, del término municipal de Granadilla de Abona (Tenerife); de 16 de
marzo de 1993, por la que se convalida la autorizacion administrativa del
anteproyecto de la Central Térmica de Granadilla" (EXP. 19/1994 RO)".

FUNDAMENTOS

La legitimacion del Presidente del Gobierno para solicitar el Dictamen y la
competencia del Consejo para emitirlo resultan los arts. 11.1 de la Ley del Consejo
Consultivo de Canarias en relacion con el art. 10.6 de la misma, de los 102 y 62 de la
Ley 3071992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y de Procedimiento Administrativo Comun (en adelante, LRJAP-PAC) y del
art. 18.1 de la Ley territorial 11/1990, de 30 de julio, de Prevencion del Impacto
Ecologico (LPIE). En virtud de los arts. 10.6 de la Ley 4/84 y 102.1 LRJAP-PAC, el

Dictamen que se solicita es preceptivo y vinculante.

* PONENTE: Sr. Trujillo Fernandez.
* VOTO PARTICULAR: Sr. Petrovelly Curbelo.
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La Propuesta de Orden que se dictamina se formula en el curso de un
procedimiento que se inicia el 18 de noviembre de 1993 y que se dirige a un
pronunciamiento sobre la revisién de oficio de sendos actos administrativos, que se
dictan y publican en marzo de 1993, con el fin de convalidar vicios de otros dos
actos, dictados, respectivamente, el 16 de julio y el 30 de octubre de 1990. Estas
fechas tienen trascendencia para la determinacion de la legislacion aplicable, ya que
la LPIE entré en vigor el 24 de julio de 1990 y la LRIJAP-PAC el 27 de febrero de 1993.
Por ello, es conveniente que, de entrada, se recuerde que el procedimiento de
revisién de oficio, aunque tenga como objeto un acto administrativo que se pretende
revisar, es un procedimiento autébnomo de aquél que alumbré dicho acto; por lo que
al haberse iniciado el presente procedimiento revisor con posterioridad a la entrada
en vigor de la LRJAP-PAC, por ésta se rige su tramitacion con independencia de la

fecha en que se dicté el acto a revisar.

En cuanto a los actos administrativos de 16 de julio y 30 de octubre de 1990, es
obvio que el régimen de su nulidad y anulabilidad se ha de regir por la Ley de
Procedimiento Administrativo de 1958 (LPA); porque el principio de legalidad (art. 9.3
CE) y su derivado, principio de legalidad de la actuacién administrativa (arts. 103.1y
106.1 CE), vedan que ningun sujeto en general, y a la Administracion en particular,
deban adaptar sus actos a normas que, en el momento de nacer éstos, aln no
existian en el Ordenamiento. Sentado que el régimen de nulidad y anulabilidad de los
actos administrativos se ha de regir por el de la legislacion en vigor cuando se
dictaron, de ello se sigue que el de su conversién, conservacién y convalidacion
también se ha de regir por la legislacién anterior, dado que esas instituciones, por
formar parte del régimen de nulidad y anulabilidad, sélo tienen sentido en funcién de
éstas, como lo ponen de manifiesto el contenido de los arts. 50.2 a 53 de la LPA 'y 65
a 67 LRJAP-PAC y el hecho de que tanto en la LPA como en la LRJAP-PAC se regulen
conjuntamente; en la primera, bajo la rdbrica de "invalidez", Seccion 32, Capitulo I,
Titulo Ill; y en la segunda, bajo la rdbrica "nulidad y anulabilidad", Capitulo IV, Titulo
V.

Por estas razones la LPA es el parAmetro que se ha de considerar para examinar
la nulidad o anulabilidad de las Resoluciones administrativas de 16 de julio y 30 de

octubre de 1990 y de las de 15 y 16 de marzo de 1993, que convalidaban vicios de
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aquéllas, aunque estas Ultimas hayan sido dictadas con posterioridad a la entrada en
vigor de la LRJAP-PAC. Por ello, al abordar el analisis de la existencia de vicios de
nulidad y anulabilidad y de la posibilidad de convalidacién de estos ultimos, se citara

la LPA aunque su regulacion al respecto no difiera sustancialmente de la LRJAP-PAC.

Una ultima precision, el parametro de legalidad de la Resolucion de 30 de
octubre de 1990 y de la de 15 de marzo de 1993 que la convalida esta constituido

también por la LPIE.

Este procedimiento revisor se ha iniciado en virtud de la solicitud que J.M.M.E.,
en representacion de la Asociacion G.E., formul6 a la Consejeria de Industria,
Comercio y Consumo, el 18 de diciembre de 1993, para que declarara la nulidad de
pleno derecho de la Orden departamental de 16 de marzo de 1993, por la que se
convalidd la autorizacion administrativa, otorgada por Orden Departamental de 16 de
julio de 1990, del anteproyecto de la central térmica de Juan Grande; asi como de la
Resolucion, de 15 de marzo de 1993, de la Direccion General de Industria y Energia,
por la que se convalidd la autorizacién administrativa del anteproyecto de la central

térmica de Granadilla, otorgada por anterior Resolucién de 30 de octubre de 1990.

La peticion de declaracion de la nulidad de pleno derecho de ambas Resoluciones
convalidatorias -que fueron publicadas en el Boletin Oficial de Canarias n°® 39, de 29
de marzo de 1993, y que contenian las Resoluciones a convalidar- se fundamentaba

en que:

a) Las autorizaciones de 1990 se otorgaron sin la previa declaracion de impacto
ambiental, por lo que incurren en un vicio de nulidad de pleno derecho y, por ende,
insubsanable. La Orden departamental y la Resolucion de 1993, en cuanto pretenden
convalidar dicho vicio, son igualmente nulas de pleno derecho. Esta causa de nulidad
se fundamenta en el art. 18.1 LPIE en relacion con el punto 2 del Anexo lll y el art.
18.2 de la misma, que someten a previa declaracién de impacto ambiental (DIA) las

centrales térmicas con mas de setenta y cinco megawatios de potencia.

b) Las autorizaciones de 1990 de las centrales térmicas no se publicaron en el

Boletin oficial de Canarias, lo que constituyd una vulneracion del art. 11 del Decreto
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2.617/1966, de 20 de octubre, sobre normas para otorgamiento de autorizacion

administrativa en materia de instalaciones eléctricas.

Que esta falta de publicacién constituye tanto un supuesto de indefension para
los interesados en impugnar el acto, como un defecto de forma indispensable para
que el acto alcance su fin; vicios que no pueden ser subsanados por la posterior
publicacién del contenido de dichas autorizaciones, realizada mediante su

incorporacion a las Resoluciones convalidatorias que si fueron publicadas.

c) Las solicitudes de autorizaciéon de los anteproyectos de las centrales térmicas
se formularon conjuntamente con la solicitud de declaracion en concreto de la
utilidad publica de dichas instalaciones, por lo que las Resoluciones de 1990 debieron
pronunciarse, previo el tramite de informacién publica impuesto por los arts.9.2 del
Decreto 2.617/1966 y 10.1 del Decreto 2.619/1966, que aprueba el Reglamento de la
Ley 10/1966, de 18 de marzo, de Expropiacién Forzosa y Servidumbre de Paso para
Instalaciones Eléctricas (en adelante REXFIE). Sin embargo, las Resoluciones
autorizatorias de 1990 no se pronunciaron sobre las declaraciones en concreto de
utilidad publica lo que constituy6 una infraccion del art. 93.1 LPA. Las Resoluciones
de 1993 convalidan dicho vicio mediante expresas declaraciones en concreto de la
utilidad publica de las centrales térmicas; pero se realizaron sin el preceptivo
tramite de informacion publica, con lo que se han dictado prescindiendo total y
absolutamente del procedimiento legalmente establecido y, en consecuencia,

incurren en nulidad de pleno derecho.

d) En consecuencia, como los citados vicios de nulidad de las Resoluciones de
1990 son insubsanables, su convalidacion por las Resoluciones de 1993 incurre en el
mismo vicio, por lo que procede la declaracion de nulidad de pleno derecho tanto de

las primeras como de las segundas.

\Y

1. Antes de proceder al analisis del pronunciamiento que la Propuesta de
Resolucion hace sobre esas tres causas de nulidad, es preciso sefialar que el art.
102.2 LRJAP-PAC dispone que el procedimiento de revisién de oficio se instruya y
resuelva de acuerdo con las disposiciones generales sobre los procedimientos

administrativos del Titulo VI de la LRJAP-PAC, donde se ubica el art. 84, que ordena
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que, inmediatamente antes de redactar la Propuesta de Resolucion, se pongan de

manifiesto el expediente a los interesados y se les conceda un tramite de audiencia.

En el presente procedimiento, no se han observado estos tramites, con lo que se
suscita la cuestion de si nos encontramos ante un defecto de forma que da lugar a la
indefensién de los interesados lo que determinaria un vicio de la Resolucion que se
dice (art. 63.1 LRJAP-PAC); cuestion de la que se ha de responder negativamente,
porque la indefensidn se produce cuando no se haya podido alegar razones de hecho,
aportar documentos o invocar razones juridicas que sélo pueden ser apreciadas por el

organo decisor a instancia de los interesados.

En cambio, en el presente procedimiento revisor y en su Propuesta de Resolucion
no se tienen en cuenta mas que las alegaciones sobre la existencia de las causas de
nulidad de pleno derecho invocadas por quien lo inicid, y sobre cuya concurrencia se
ha de decidir de oficio con base en consideraciones exclusivamente juridicas
mediante la mera confrontacion con el Ordenamiento de los actos impugnados y del

procedimiento que los alumbré.

Por estas razones, conforme al art. 84.4 LRJAP-PAC, no existen obsticulos para
que en el presente procedimiento revisor el Consejo, en aras de los principios de
celeridad y economia procedimental, emita Dictamen sobre el fondo del asunto,
aunque sin desaprovechar la ocasion de dejar constancia de que la regla general es
que en todo procedimiento se observe el tramite de vista del expediente y audiencia
de los interesados, pues la dilacién que representa es minima en comparacion con la
garantia que constituye para los ciudadanos y para la correccion de la actuacion
administrativa; regla cuya observancia se potencia en procedimientos de tanta
trascendencia como el de revisién de oficio, en los que, adn concurriendo el supuesto

del art. 84.4 LRJAP-PAC, la aplicacion de este precepto deberia ser excepcionalisima.

2. También es necesario advertir que, por esa misma remision al art. 102.2
LRJAP-PAC a su titulo VI, es de aplicacion el art. 89.1 LRJAP-PAC, que dispone que la
Resolucion que ponga fin al procedimiento decidira todas las cuestiones planteadas
por los interesados. La Propuesta de Resolucién calla sobre dos cuestiones que en el
presente procedimiento el representante de la sociedad mercantil beneficiada por las
autorizaciones ha planteado: Una, referente a la falta de acreditacion de la

personalidad del firmante del escrito de iniciacion por insuficiencia del poder para
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actuar en la representacién en la que dice actuar. Otra, respecto a la falta de

legitimacion de la persona juridica que ejerce la accién.

Por lo que concierne a la primera cuestion, el representante de la sociedad
mercantil pone de manifiesto que la persona que inicia el procedimiento de revision
de oficio en nombre de la Asociacion presenta una escritura de poder general para
pleitos otorgada a su favor por el Administrador general de la asociacion, que esta
facultado para ello por un acuerdo de la Junta directiva de la Asociacién, pero no lo
faculta para decidir la interposicién de acciones; decisién que, segun la transcripcién
parcial en la escritura de poderes de los estatutos de la asociacion, art. 8, reservan
en exclusiva a la Junta Directiva. Para el representante de la sociedad mercantil
dicho poder es insuficiente para acreditar la voluntad social de pedir la revision de

los actos administrativos cuestionados.

Es cierto que la jurisprudencia del TS niega que, para acreditar la voluntad de
accionar de una persona juridica, sea suficiente el poder general para pleitos
otorgado por un 6érgano social que no tenga atribuida, legal o estatutariamente, la
facultad de decidir el ejercicio de acciones; puesto que "una cosa es el poder de
postulacién y otra, bien distinta, la voluntad de litigar de la persona juridica
otorgante del poder" (SSTS de 31 de marzo de 1981, Ar. 981; de 1 de febrero de 1991,
Ar. 1.094; y de 24 de septiembre de 1991, Ar. 6.038). Pero también es cierto que es
constante doctrina jurisprudencial que el otorgamiento, por el 6rgano social al que
compete decidir el ejercicio de acciones, de un poder general para pleitos sin
supeditaciéon de su efectividad a acuerdos sociales, implica el apoderamiento de la
facultad de decidir la procedencia del ejercicio de acciones (SSTS de 26 de mayo de
1981, Ar. 2.205; de 18 de febrero de 1982, Ar. 553; de 16 de marzo de 1983, Ar. 1.546;
de 11 de octubre de 1983, Ar. 5.115; y de 10 de febrero de 1984, Ar. 797).

Esta doctrina obliga a considerar suficiente el poder del representante de la
Asociacion iniciadora de este procedimiento revisor, porque el tenor de la escritura
de dicho poder revela que es la propia Junta directiva de la Asociacion la que toma el
acuerdo social de conferir escritura de poder general para pleitos al letrado
J.M.M.E., sin supeditar su efectividad a acuerdos sociales expresos, ni limitar su
generalidad. Ese mismo acuerdo social faculta al Administrador general para otorgar

poderes a favor de letrados y procuradores. Este, en uso de ese apoderamiento y
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linea de ejecucion del acuerdo de la Junta, confiere poder en los términos decididos

al letrado que ésta ha designado.

No se trata aqui, pues, de un representante apoderado por un 6rgano social, el
Administrador general, a espaldas del 6rgano social que ostenta la facultad de decidir
el ejercicio de acciones. Se trata de un representante designado expresamente por el
organo social titular de esa facultad con el fin de conferirle un poder para pleitos sin
supeditar su concreto ejercicio a acuerdos sociales y, en tales términos, de
generalidad que entrafian delegarle la decision sobre la procedencia del ejercicio de
derechos y acciones; de modo que su apoderamiento por el Administrador general no

es mas que un acto de ejecucion de dicho acuerdo social.

Por estas razones, hay que considerar infundada la alegacion de insuficiencia del

poder del representante de la Asociacion que ha iniciado el procedimiento revisor.

3. En lo concerniente a la cuestion de falta de legitimacién de la persona juridica
que ejercita la accién, hay que partir de que la discusion, en torno a si el art. 109
LPA otorga o no una accion de nulidad, ha sido zanjada por el art. 118.3 LRJAP-PAC.
Como se recordara, durante la vigencia del art. 109 LPA, se discutié si cuando el
particular pedia la iniciacion del procedimiento de revision existia por parte de la
Administracién obligacion de iniciarlo. Ahora, el art. 118.3 LRJAP-PAC, que se refiere
al recurso de revision, declara que la interposicién de este recurso "no perjudica el
derecho de los interesados a formular la solicitud y la instancia a la que se refieren
los articulos 102 (que regula la revision de oficio de los actos nulos de pleno derecho)
y 105.2 (que regula la rectificacion de errores) de la presente Ley ni su derecho a
que las mismas se substancien y resuelvan". Este precepto configura a la revision de
oficio, segun proclama la Exposicién de Motivos de la LRJAP-PAC, "como un verdadero
procedimiento de nulidad". Esta explicita configuracion legal de la revision de oficio
supone que, solicitada por un interesado la revisién de oficio con fundamento en una
causa de nulidad, la Administracién esta obligada a iniciar el procedimiento revisor y
a pronunciarse expresamente sobre la existencia o no de causa de nulidad. Segun el
art. 102.4 LRJAP-PAC, si transcurriere el plazo para resolver sobre la peticion de
revisién sin dictarse Resolucidn, se podra entender que ésta es contraria a la revision

del acto.
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Este acto presunto de denegacion de la revisién puede ser impugnado, igual que
el acto que declare la improcedencia de la revisién, ante la jurisdiccién contencioso-

administrativa (art. 102.2 LRJAP-PAC en relacion con los arts.42 a 44 de la misma).

Esta nueva regulacién del procedimiento de revision de oficio no altera la
naturaleza de la potestad de revision de oficio tal como venia configurada en la LPA;
pues la LRJAP-PAC contiene un precepto, el art. 106, de contenido idéntico al art.
112 LPA, que configura el derecho que a los interesados reconoce el art. 118.3 LRJAP-
PAC, en el sentido de que no supone que éstos puedan imponerle a la Administracion
la declaracion de la nulidad de un determinado acto, sino que meramente conlleva el
deber de la Administracion de pronunciarse sobre la existencia o no de causas de
nulidad. En caso de que se pronuncie positivamente sobre su presencia, la
Administracién puede apreciar también la concurrencia de las circunstancias del art.
106 LRJAP-PAC y negarse a la revision del acto. En esto radica la diferencia entre la
accién impugnatoria que se encauza por la via de los recursos ordinarios y la accion
impugnatoria ex arts.102.1y 118.3 LRJAP-PAC.

Esta Gltima no configura un derecho del interesado a imponer la declaracion de
nulidad, porque ésta es s6lo consecuencia del despliegue de una potestad de revision
de oficio, en cuyo ejercicio no cuenta solo el interés del accionante y el puro valor
de legalidad del acto impugnado, sino otros elementos a ponderar por la
Administracién, por mor de los limites imperativos del art. 106 LRJAP-PAC. Por
consiguiente, sea cual sea la eventual apariencia de nulidad de pleno derecho de un
acto del cual se solicita su revisién, si se aprecia la concurrencia de alguno de los
limites del art. 106 LRJAP-PAC, queda vedada la declaracién de nulidad.

Una vez precisada la innovacion que la LRJAP-PAC ha introducido en la regulacion
del procedimiento de revisién de oficio por causa de nulidad a instancias de un
particular, se puede aquilatar la cuestion de la falta de legitimacién de la persona

juridica que ha iniciado este procedimiento revisor.

Es patente que la LRJAP-PAC reserva la iniciacion del procedimiento de revision
de oficio a los que revistan la cualidad de interesados [art. 102.1, "(...) a solicitud del
interesado (...)"”; art. 118.3, "(...) el derecho de los interesados (...)"]; y que, segln

su art. 31, en el procedimiento administrativo son interesados:
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"a) quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos
individuales o colectivos; b) los que sin haber iniciado el procedimiento tengan
derechos que puedan resultar afectados por la decision que en el mismo se adopte;
¢) aquellos cuyos intereses legitimos, individuales o colectivos, puedan resultar
afectados por la Resolucion y se personen en el procedimiento en tanto no haya

recaido Resolucion definitiva”.

Pero ya se sefial6 que el procedimiento de revision de oficio, aunque tenga como
objeto un acto administrativo, es auténomo respecto del procedimiento de
elaboracion de éste. Por ello, no es necesario haber sido interesado en dicho
procedimiento de elaboracién del acto base, ni haber interpuesto recursos
administrativos contra éste para poder ejercer la accion de nulidad ex art. 102.1
LRJAP-PAC. El examen de la cualidad del interesado en el procedimiento revisor se ha
de hacer exclusivamente en funcion de la causa petendi del particular que lo inicia,
de la titularidad de los derechos que puedan resultar afectados por la Resolucion que
lo decida, y de la titularidad de los intereses legitimos de quienes se personen antes
de que se resuelva (art. 31.1. LRJAP-PAC).

En este caso concreto, el examen de la legitimacién de la Asociacion que ha
pedido la nulidad debe partir de que aquélla invoca como causa de ésta la
vulneracién del art. 18.1 LPIE, que dispone la nulidad de pleno derecho de las
autorizaciones otorgadas sin la previa declaracion de impacto ambiental y, en
conexién con ella, la no publicacion de las autorizaciones y el incumplimiento del
trdmite de informacién publica en la declaracién en concreto de la utilidad publica,

que le impidieron hacer valer la vulneracién del art. 18.1 LPIE.

Esos fundamentos de la peticion de declaracién de nulidad de pleno derecho
formulada por la Asociacién bastan a su legitimacion para iniciar el procedimiento de
revisién de oficio, porque el art. 39.1 LPIE dispone que "sera publica la accion para
exigir la observancia de las normas contenidas en la presente Ley". Este articulo
otorga a todas las personas, fisicas o juridicas, un derecho reaccional frente a las
violaciones de la legislacién ambiental y, por ende, en esta materia les exime del
requisito procedimental de acreditar su legitimacién ad causam, es decir, del interés
del accionante en el asunto concreto, por la presuncion legal iuris et de iure de que

tal interés concurre de suyo en la posicién de simples ciudadanos, uti cives. No se
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exige, por tanto, condicién especial alguna para estar legitimado, ni la titularidad de

un derecho subjetivo, ni la de un simple interés legitimo individual o colectivo.

El art. 39.1 LPIE no establece para el ejercicio de la accién publica plazo alguno.
Este vendra determinado por la legislacion de procedimiento administrativo. Asi, si el
vicio alegado es de anulabilidad, los plazos para ejercerla seran los de los recursos
administrativos, salvo que se trate de una infraccién grave de normas legales o
reglamentarias, en cuyo caso el plazo serd de cuatro afios (art. 103.1 LRJAP-PAC).
Mas, si el vicio alegado es de nulidad, no hay limitacién de plazo porque la expresion
"en cualquier momento" del art. 102.1 LRJAP-PAC determina que la acciéon que se
ejercite a su amparo no tiene plazo de caducidad o prescripcion y, por ello, no puede
considerarsele tacitamente renunciada por la falta de utilizacién de un tramite o por

una situacion de aquietamiento.

Hay que concluir, en definitiva, que las dos cuestiones planteadas por uno de los
interesados y sobre las que no se pronuncia la Propuesta de Resolucion no son ébice a

una Resolucioén sobre el fondo del asunto.

Vv

1. La primera de las cuestiones que conforman el fondo del asunto consiste en la
alegacion de la Asociacion G.E. de que las autorizaciones de los anteproyectos de las
centrales térmicas de Juan Grande y de Granadilla, (fechadas, respectivamente, el
16 de julio de 1990 y el 30 de octubre de 1990), por haberse otorgado sin la previa
declaracién de impacto ambiental, estan afectadas de nulidad de pleno derecho en
virtud del art. 18.1 LPIE.

La decision de esta cuestion debe partir de la constatacién de que, desde el Real
Decreto Ley de 12 de abril de 1924, en nuestro pais el suministro de electricidad esta
calificado como servicio publico. Esta calificacién se mantiene en el art. 1 de la
LEXFIE) y en el art. 1 del Reglamento de Verificaciones Eléctricas y Regularidad en el
Suministro de Energia, aprobado por Decreto de 12 de marzo de 1954. La Ley
49/1984, de 26 de diciembre, de Explotacion Unificada del Sistema Eléctrico Nacional
(LEUSEN) declar6 como servicio publico de titularidad nacional el transporte de
energia eléctrica a través de redes de alta tension, cuyo ambito se limita al territorio

peninsular.
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La calificacion de servicio publico del suministro de electricidad no conlleva la
exclusion de la iniciativa privada en el suministro de electricidad, porque no se trata
de una publicatio que atribuya la titularidad de la actividad a la Administracion, sino
que esta dirigida a atribuir a los poderes publicos la responsabilidad de garantizar el
correcto suministro a los ciudadanos. Por otra parte, su produccién y transporte -con
la salvedad del realizado a través de la red peninsular de alta tension- no estan
publificados, aunque existe un control estatal caracterizado bésicamente por la
necesidad impuesta a las empresas de obtener la autorizacién de caracter
constitutivo para desarrollar la actividad, cuyo procedimiento de otorgamiento regula
el citado Decreto 2.617/1966, de 20 de octubre, autorizacion a la que se hace incluso

alusion en la Constitucién (art. 149.1.222 in fine).

2. Explicitar la naturaleza y funcién de esta autorizacion es decisivo para
establecer si el procedimiento de evaluacibn de impacto ambiental y su
correspondiente Resolucion deben ser previos a ella. Unicamente si tras ese analisis
se concluye que deben ser previos, habra que plantearse las consecuencias juridicas
de su omision. Para esta explicitacion, hay que recurrir a la distincién entre "servicio

publico en sentido estricto" y "servicio publico en sentido lato".

El primero, consiste en una actividad declarada por Ley como de titularidad
publica y que es esencial para la comunidad (art. 128.2 CE); que, ademas, esta
dirigida al publico, a la utilidad de los particulares y cuya gestién no supone el
ejercicio de poderes soberanos. Tal declaracidén excluye el ejercicio de la libertad de
empresa, de modo que el desarrollo de esta actividad por los particulares debe
hacerse mediante la concesion administrativa de servicios publicos que constituyen y
configuran el derecho a realizarlo bajo el control y la direccién de la Administracion;
y cuya regulacién general se encuentra en los arts.62 a 82 de la Ley de Contratos del
Estado.

En los segundos, no se da una publicatio de la actividad, no se reserva su
titularidad al poder publico, sino que meramente se califica de servicio publico en
atencion a la importancia para la vida social de esa actividad, con lo cual su
declaracién de servicio publico configura, sin reserva al poder publico, un titulo de
intervencién administrativa especialmente intenso, que habilita poderes de

ordenacion a lo largo del ejercicio de la actividad por los particulares.
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En los servicios publicos en sentido lato se trata de actividades privadas, no
asumidas ni concedidas por la Administracion, de interés general para la sociedad y

que se dirigen al publico, a la generalidad de los ciudadanos.

La primera manifestacion de la intervencion administrativa que esa calificacion
de servicio publico habilita, es la necesidad de autorizacion, no de concesion para
desarrollar la actividad. Esta autorizacion no consiste en la mera remocion de limites
al ejercicio de un derecho preexistente al ejercicio de la actividad; es decir, no
cumple simplemente una funcién de control, ni tiene un mero caracter declarativo
(autorizaciones simples); sino que constituye entre la Administracion y los
particulares una relacién permanente de sujecién, con un deber de facere o

praestare (autorizaciones de funcionamiento).

Este tipo de autorizacion ejerce, ademas de una funcién previa de control, una
funcién de direccién y condicionamiento de la actividad del particular, puesto que la
importancia social de la actividad, unida frecuentemente a complejidad de fines y
circunstancias y presencia de riesgos, imponen que surja una relacion permanente
entre el poder publico y el particular titular de la autorizacién, con el fin de proteger
el interés publico en el correcto desarrollo de la actividad frente a cualquier vicisitud

futura.

3. La calificacion de servicio publico del suministro de electricidad, pero sin
reserva a la titularidad publica de la actividad, configura un titulo de intervencion
cuya primera manifestacion es el sometimiento a autorizaciéon administrativa de las
instalaciones eléctricas a las que alude el art. 2 del Decreto 2.617/1966, de 20 de
octubre, entre los que se encuentran los de produccion de energia eléctrica a fin de
asegurar su suministro; intervencion cuya primera manifestacion es el sometimiento a
autorizacion administrativa de las instalaciones eléctricas a las que alude el art. 2 del
Decreto 2617/1966, de 20 de octubre, entre las que se encuentran las de produccion

de energia eléctrica.

Esta exigencia de autorizacion la han mantenido los Reales Decretos 2135/1980,
de 26 de septiembre, sobre liberalizacion en materia de instalacion, ampliacién y
traslado de industrias [art. 1.1.a)] y la Ley 21/1992, de 16 de julio, de Industria [art.

4.a), de caracter basico].
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El Decreto 2.617/1966, de 20 de octubre, regula en dos Capitulos diferentes, el
lll'y el IV, dos autorizaciones distintas y sucesivas; la primera es una autorizacion que
pone en condiciones para una determinada actividad: el establecimiento o

ampliacion de una instalacion eléctrica, pero no para ejecutarla materialmente.

Esta autorizacion sirve para que la Administracién controle la compatibilidad de
la actividad cuya autorizacion se pretende con el servicio publico de suministro
eléctrico; aprecie si esa actividad responde al interés publico; aquilate los eventuales
perjuicios que pueda ocasionar a otros particulares (de ahi el tramite de informacion
publica que para estas solicitudes establece el art. 9 del Decreto 2.617/1966); ejerza
una funcion de regulacion del mercado de energia eléctrica (véase art. 10.2 del
Decreto 2.617/1966); y, finalmente, juzgue la repercusion que dicha actividad tiene
en los intereses publicos confiados a otras Administraciones (art. 9.2 in fine del
Decreto 2.617/1966).

Una vez cumplidos los tramites del procedimiento del Capitulo I, la
Administracién actuante esta en condiciones de juzgar sobre la compatibilidad de la
actividad proyectada con el interés publico y los demas intereses particulares en
presencia, y decidira en consecuencia autorizando o denegando el establecimiento de
la instalacion eléctrica. Pero esa decision es siempre un juicio sobre si sirve al interés
publico autorizar o no esa instalacién eléctrica. No se trata en absoluto de un juicio
sobre si la instalacién eléctrica respeta las prescripciones técnicas, de seguridad o
medio ambientales. Ese es un juicio que se reserva para un momento posterior, el de
la ejecucion de la instalacién, la cual no podra realizarse sin la aprobacién

administrativa del proyecto de ejecucion (art. 14 del Decreto 2.617/1966).

Esto es lo que explica que a la solicitud de autorizacion de la instalacion no deba
acompafiar el proyecto de ejecucion, sino un anteproyecto de la instalacion. Primero,
porque para la apreciacién de lo que es de interés publico en ese momento no es
necesario pronunciarse sobre las condiciones técnicas de la instalacion. Segundo,
cOmo no es seguro que se conceda la autorizacion, ya que depende de esa
apreciacion, no tiene sentido obligar al solicitante a afrontar los cuantiosos gastos de

redaccion de un proyecto de la instalacién.

Esta distincion entre anteproyectos y proyectos de instalaciones eléctricas no es

artificiosa. Si se acude al Real Decreto 3.275/1982, de 13 de noviembre, que aprueba
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el Reglamento sobre Condiciones Técnicas y Garantias de Seguridad en Centrales
Eléctricas y Centros de Transformacion y a la Orden del Ministerio de Industria y
Energia de 6 de julio de 1984, que aprueba sus instrucciones técnicas
complementarias (MIE-RAT), se comprobara que el art. 9 del primero y la Instruccion
Técnica Complementaria MIE-RAT 20, "anteproyectos y proyectos”, distinguen

meticulosamente unos y otros y les asignan diferente funcionalidad.

Asi, la MIE-RAT 20, establece que el anteproyecto sirve para tramitar la
correspondiente autorizacién ante la Administracion, mientras que la finalidad del
proyecto de ejecucion es la de ser documento basico para la realizacién de la obra 'y
contendra todos los datos necesarios para que la instalacién quede definida técnica y
econdmicamente, de forma tal que pueda ser ejecutada bajo la direccion de un

técnico competente distinto al autor del proyecto.

El anteproyecto consta de una memoria justificativa de la necesidad de la
instalacion, de su emplazamiento las caracteristicas principales de la instalacion, las
etapas que se prevén para su puesta en servicio y de que se cumpliran las
reglamentaciones técnicas, de un presupuesto estimado y de unos planos, para los
que no se exigen las precisiones de los planos que deben acompafar el proyecto,

pues sélo se exige un "plano de planta general y secciones mas significativas".

El proyecto de ejecucién debe comprender "plano o planos generales en planta y
alzado suficientemente amplios, a escalas convenientes y con indicacion de las cotas
esenciales, poniendo de manifiesto el emplazamiento y la disposicion de las
maquinas, aparatos Yy conexiones principales’. Igualmente, el proyecto debe
comprender "un pliego de condiciones técnicas con la informacion necesaria para
definir los materiales, aparatos y equipos y su correcto montaje”, y un presupuesto
detallado. Ademas, la memoria del proyecto debe contener la justificacién de que el

conjunto de la instalaciéon cumple las reglamentaciones técnicas.

Como se aprecia, so6lo sobre el proyecto de ejecuciéon puede formularse un juicio
sobre la acomodacién de la instalacion proyectada a las prescripciones técnicas y de
seguridad, juicio que se realiza mediante el acto administrativo de aprobacion del
proyecto, regulado en el art. 14 del Decreto 2.617/1966 y que es posterior y distinto,

como se sefiald, al acto administrativo de autorizacion de la instalacién eléctrica.
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Antes de abandonar este punto, se ha de dejar constancia que esta distincion
entre anteproyecto y proyecto no es exclusiva de la regulacién especifica para la
realizacion de instalaciones eléctricas, pues, en términos similares a los expuestos,
estd establecida, con caracter general y para todo tipo de obras e instalaciones
publicas, por el Reglamento General de Contratacién del Estado que define la
funcionalidad y caracteristicas de los primeros en sus arts.60 y 61, y las de los
segundos en sus arts.63 y 72, preceptos que bajo la rubrica de "De los anteproyectos

y proyectos de obras" se ubican en la Seccion 12, Capitulo Il, Titulo I1,.

4. El Real decreto Legislativo 1.302/1986, de 28 de junio, de Evaluaciéon del
Impacto Ambiental (RDLEIA), que traspone al ordenamiento nacional la Directriz
85/377/CEE, de 27 de junio de 1985, dispone en su art. 1 que "los proyectos, publicos
o privados, consistentes en la realizacién de las obras, instalaciones o de cualquier
otra actividad comprendida en el anexo del presente RDL deberan someterse a una
evaluacion de impacto ambiental, en la forma prevista en esta disposicion, cuyos
preceptos tienen el caracter de legislacion béasica", incluyendo el anexo de referencia

incluye a las centrales térmicas con potencia térmica de al menos 300 megawatios.

El resto del articulado es constante en referir el estudio del impacto ambiental y
su correspondiente declaracién de impacto a los proyectos (arts.2, 3, 5, 6, 8, 9, 10,y

disposiciones adicionales 12 y 2%).

Los arts.3 y 4 RDLEIA dejan igualmente patente que el procedimiento de
declaracién de impacto ambiental se inserta en el de autorizacién de proyectos y con

caracter previo a ella.

El Reglamento para la ejecucién del RDLEIA, aprobado por Real Decreto
1.131/1988, de 30 de septiembre (en adelante REIA), vinculado como esta al RDLEIA,
refiere igualmente su aplicacion a los proyectos (art. 1) e inserta el procedimiento de
evaluacion ambiental como una fase del procedimiento de autorizacion de proyectos
(arts.15 al 19 REIA), ordenando al respecto que el estudio del impacto ambiental sea
sometido "dentro del procedimiento aplicable para la autorizacion o realizacién del
proyecto”, al tradmite de informacién publica (art. 15 REIA) y si en el procedimiento
para la autorizacion del proyecto no esta previsto dicho tramite, ese estudio debera
ser sometido en todo caso a informacién publica (art. 17 REIA). Pero lo que mas

importa aqui es reparar en que la finalidad del estudio del impacto ambiental es
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"estimar los efectos que la ejecucion de un determinado proyecto, obra o actividad
causa sobre el medio ambiente" (art. 1 REIA), por lo que debe comprender "la
estimacion de los efectos sobre la poblacion humana, la fauna, la flora, la
vegetacion, la gea, el suelo, el agua, el aire, el clima, el paisaje y la estructura y

funcién de los ecosistemas presentes en el area previsiblemente afectada".

Esta claro que tal estimacion no se puede realizar a la vista de un anteproyecto
de central térmica, tal como es definido en la instrucciones técnicas
complementarias MIE-RAT 20, pues para ello es necesario conocer los "materiales,
aparatos y equipos" de la central (punto 2.2.2 MIE-RAT 20); "los elementos
fundamentales que la integran” (2.2.4.b) MIE-RAT 20) y "el emplazamiento y
disposicion de las maquinas, aparatos y conexiones principales" (punto 2.2.4.c) MIE-
RAT 20), aspectos todos que la citada instruccion técnica refiere al proyecto de
ejecucién. Es éste el que cumple todos los requisitos que el art. 8 REIA exige que
contenga el proyecto a evaluar, y el que permite que el 6rgano medioambiental
pueda establecer las medidas protectoras y correctoras y el programa de vigilancia
medioambiental (art. 11 REIA).

En definitiva, la definicion de proyecto de ejecucion contenida en la norma MIE-
RAT 20 es la que coincide con la definicién que el anexo 1 de conceptos técnicos del
REIA da de proyecto: "todo documento técnico que define o condiciona de modo
necesario, particularmente en lo que se refiere a la localizacion, la realizacion de
planes y programas, la realizacion de construcciones o de otras instalaciones y obras,

asi como otras intervenciones en el medio natural o en el paisaje".

No puede ser de otra manera, porque el procedimiento de evaluacién ambiental
se dirige a realizar un juicio técnico sobre las repercusiones medioambientales de la
actividad a realizar, para lo cual es necesario conocer las técnicas que se van a

emplear, conocimiento que s6lo proporcionan los proyectos de ejecucion.

De modo que, segun el Decreto 2.617/1966 de 20 de octubre, el Real Decreto
327571982, de 12 de noviembre, las instrucciones técnicas complementarias de éste,
el RDLEIA y el REIA, los proyectos de ejecucién de las centrales térmicas han de
superar un doble juicio; uno, de compatibilidad técnico-medioambiental, y otro de
cumplimiento de las condiciones técnicas de seguridad. Es decir, los proyectos de
centrales térmicas son objeto de dos autorizaciones sucesivas: Una, que vincula y

condiciona a la segunda, por parte del 6rgano medio ambiental, y otra por parte del
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o6rgano competente en materia de industria y energia. Pero esta fuera de duda que
estas autorizaciones son posteriores y distintas a la autorizacién del anteproyecto y
que su fin es realizar exclusivamente juicios técnicos; y que la decisién del drgano
medio ambiental, dada su funcién y fines y la literalidad de las normas citadas, no
puede ser nunca previa a dicha autorizacion del anteproyecto. Esta Gltima tiene
como fin emitir un juicio sobre la compatibilidad con el interés publico, el
funcionamiento del mercado eléctrico y otros intereses particulares presenta la

realizacion o ampliacién de una instalacién eléctrica.

5. Son estas normas que se acaban de analizar las que constituyen el parametro
de legalidad de la Orden departamental de 16 de julio de 1990, puesto que fue

dictada antes de la entrada en vigor de la LPIE.

Esa Orden, después de considerar que el anteproyecto presentado cumplia el
Plan Energético de Canarias, autorizaba a la empresa solicitante la instalacion de una

central eléctrica en Juan Grande con, entre otras, las siguientes condiciones:

"1. En el plazo maximo de un afio, deberd presentarse el proyecto completo de la
central, que incluird no sélo la ingenieria bésica, sino también todos los proyectos de

detalle necesarios para realizar las diversas instalaciones.

2. Debera presentarse el estudio de impacto ambiental exigido por la legislacion
vigente, sin que pueda aprobarse el proyecto de ejecucidén hasta que por parte del

organismo competente se expida la preceptiva declaracién de impacto ambiental".

Del tenor de la propia Orden resulta que se trata de la autorizacion que
contempla el art. 11 del Decreto 2.617/1966, que no se trata de la autorizacion del
proyecto que contempla el art. 14 del mismo y que, por imperativo legal, condiciona
el otorgamiento de ésta a la tramitacioén del procedimiento de evaluacion ambiental

y respectiva declaracion del impacto ambiental.

Asi las cosas, no hay més alternativa que desechar que la Orden departamental
de 16 de julio de 1990 haya violado en modo alguno el RDLEIA Y el REIA.

En cuanto a la Resolucion de la Direccion General de Industria y Energia de 30 de
octubre de 1990, su pardmetro de legalidad esta constituido, ademéas de por las

normas citadas y analizadas, por la LPIE, la cual entré en vigor el 24 de julio de 1990.
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Sin embargo, este factor normativo no cambia en absoluto los términos del examen
de legalidad, porque la LPIE, norma adicional de proteccion medio ambiental, como
esta condicionada por la Directriz 85/377/CEE y el RDLEIA, también refiere su ambito
de aplicacién exclusivamente a los proyectos (arts.1; 5 a 8; 10 al 18; 27 al 33; 35; 37;
y disposicion adicional 12 y transitorias primera y tercera: En este sentido, son
definitivos el art. 18.1 LPIE que define la declaracion de impacto ambiental como una
Resolucion previa a "la autorizacion administrativa de los proyectos"; y el art. 18.4
LPIE, que prescribe que "la autorizacion de los proyectos incorporara a su contenido

dispositivo los condicionantes ambientales (...)”.

Por ello, es absolutamente innecesario, para juzgar de la legalidad de la
Resolucidn, entrar a considerar que, segun la disposicion transitoria 12 LPIE, la Ley
sélo tiene aplicacién a los proyectos que se presenten después de su entrada en vigor
y que no disponga nada sobre su aplicacion retroactiva a los procedimientos iniciados

con anterioridad a dicha entrada en vigor.

La Resolucion de 30 de octubre de 1990 también hace mencion expresa a que lo
que considera es un anteproyecto y le otorga autorizacién con, entre otras, las

siguientes condiciones:

"1. En el plazo maximo de un afio, debera presentarse el proyecto completo de la
central que incluira no sélo la ingenieria basica sino también todos los proyectos de

detalle necesarios para realizar las diversas instalaciones.

2. Debera presentarse el estudio de impacto ambiental exigido por la legislacion
vigente, sin que pueda aprobarse el proyecto de ejecucién hasta que por parte del

organismo competente se expida la preceptiva declaracién de impacto ambiental.

La Resolucién de 30 de octubre de 1990 tampoco consistia en la autorizacion
administrativa del proyecto de la instalacion prevista en el art. 14 del Decreto
2.617/1966, sino la previa y distinta autorizacién del art. 11 del mismo, de

naturaleza y finalidad completamente diferente, como ya se expreso.

Esta Resolucion, al igual que la Orden departamental, como no autorizaba
proyecto alguno, no tenian que ser precedidas de la declaracion de impacto
ambiental. Es mas, si ésta se hubiera emitido sobre el anteproyecto y no sobre el
proyecto, contraviniendo el mandato legal, habria sido nula pues esa declaraciéon esta

dirigida a realizar un juicio sobre las repercusiones medioambientales que originan
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las técnicas de la instalacion proyectada y a establecer las oportunas medidas
correctoras con su correspondiente programa de vigilancia, fines todos que s6lo es
posible cumplir a la vista de una informacion técnica exhaustiva y de detalle que

Unicamente proporcionan los proyectos de ejecucion y no los anteproyectos.

La Resoluciéon de 30 de octubre de 1990, en consecuencia, no viola ni el RDLEIA,

normativa basica en la cuestion, ni la LPIE, normativa autonémica de desarrollo.

6. A ello no empece el hecho de que la Orden de 16 de marzo de 1993 y la
Resolucion de 15 de marzo de 1993 digan, refiriéndose respectivamente a la Orden de
16 de julio de 1990 y a la Resolucién de 30 de octubre de 1990, que éstas habian
violado el art. 4 RDLEIA, por haberse otorgado sin la previa declaracion de impacto

ambiental.

Ello es asi porque la apreciacién o la existencia de un vicio de nulidad s6lo puede
resultar de la recta aplicacion del Ordenamiento. Si se considerara que la errénea
consideracion administrativa de la existencia de un vicio en un acto es vinculante, se
vendria a sustituir la voluntad de las normas por la voluntad de la Administracién, con
lo cual se minaria por su base el principio de legalidad; amén de suministrarle a la
Administracién un arma poderosisima para desvincularse de sus actos y despojarlos

de firmeza con lo cual se esfumaria el principio de seguridad juridica.

La existencia o inexistencia de vicios de nulidad es una cuestion de legalidad
objetiva, por lo que "la doctrina de los actos propios no puede aplicarse cuando, a
consecuencia de la misma, se creen situaciones juridicas en el ambito del Derecho
Pablico, que impidan la consecucién del fin o interés publico tutelado por una norma
de derecho que, por su naturaleza, no es susceptible de amparar una conducta
discrecional por parte de la Administracion (...); por ello, de sostenerse la meritada
doctrina sin limitacion, se introduciria en las relaciones del Derecho Publico
Administrativo el principio de autonomia de la voluntad como método ordenador de
las materias reguladas por normas de naturaleza imperativa, cuya causa y finalidad
trascienden al interés particular de los sujetos directamente afectados, sobre el que
debe prevalecer el publico, protegido por el principio de legalidad; principio que se
veria conculcado si, por disposicién de los 6rganos de la Administracién o de los

particulares pudiera modificarse la normativa reguladora de una determinada
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relacion sometida al Derecho Publico" (SSTS de 26 de septiembre de 1986, Ar.5994 y
de 15 de octubre de 1991, Ar.8068).

VI

Otro vicio de nulidad que se le imputa a la Orden y Resolucion de 1990 es que no
se publicaron en el Boletin Oficial de Canarias, publicacién obligatoria en virtud del
art. 11 del Decreto 2.617/1966 puesto en relacion con los arts.11.7 y 41.3 del EACan
y art. 23.f) del Decreto territorial 462/1985, de 14 de noviembre.

Al respecto, hay que atenerse al art. 47 LPA, norma aplicable a la saz6n, que
entre los supuestos tasados de nulidad que tipifica no incluye el de la falta de
publicacién del acto (tampoco el art. 62 LRJAP-PAC la incluye como causa de
nulidad); y a los arts.45.2 y 46.2 LPA que subordinan la eficacia del acto a su
notificacion o publicacion (en el mismo sentido véase el art. 57.2 LRJAP-PAC) y
manda que no produzcan efectos respecto a los interesados en tanto no sean

publicados legalmente.

A la vista de estos preceptos, hay que afirmar que en nuestro Ordenamiento la
publicacién de los actos administrativos es un limite a su eficacia que encuentra su
explicacion en la necesidad de llevar al conocimiento de otros sujetos el contenido

del acto mediante una forma determinada de comunicacion.

Existen actos que tienen como fin inmediato un comportamiento positivo o
negativo de otros sujetos. Estos actos, para alcanzar su fin principal, necesitan ser
conocidos por sus destinatarios, ya que no se pueden concebir actos con contenido
obligatorio que sean cumplidos antes de que aquellos a los cuales se dirigen hayan
sido puestos en condiciones de conocerlos. Para estos actos hay una razon légica que
subordina la produccion de sus efectos a que sean conocidos por sus destinatarios:
hasta que esto no se realice su eficacia queda supeditada a la publicacion. Los actos
que concretan obligaciones para los ciudadanos s6lo devienen eficaces a partir del
momento en que son conocidos por éstos, ya mediante notificacién personal, ya

mediante publicacion.

Existen otros tipos de actos, como las autorizaciones que regula el art. 11 del
Decreto 2.617/1966, que no crean obligaciones de comportamiento en su

destinatario, sino que lo habilitan para desarrollar una actividad. Por eso, su fin
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inmediato y principal puede ser alcanzado desde el momento en que la declaracion
de voluntad administrativa es perfecta, independientemente de toda intervencién de
los ciudadanos a los que directa o indirectamente concierne. Asi, no hay necesidad de
su conocimiento para que puedan producir efectos los actos que crean, modifican y
extingan derechos o remuevan los limites a su ejercicio, tal como hace la
autorizacion ex art. 11 del Decreto 2.617/1966. El acto administrativo que tenga este
contenido, desde el momento en que es perfecto, produce sus efectos,

independientemente de que sea conocido por sus destinatarios.

Pero al lado del efecto principal e inmediato al que se dirige el acto
administrativo, su emanacion produce siempre un efecto secundario en un Estado
cuya Constitucion establece el control de legalidad de la actuacién administrativa por
los 6rganos judiciales (art. 106.1 CE). Si tales actos incurren en un vicio de legalidad,
el interesado puede impugnar su validez. Por esto, a todo acto estad conectado el
efecto secundario de constituir el presupuesto para que los ciudadanos puedan
valerse de los recursos legales en garantia de sus intereses. Esta abstracta facultad
de los ciudadanos encuentra un limite en el principio de seguridad juridica (art. 9.3
CE) que exige convertir en firmes los actos de los poderes publicos; y esta exigencia
no puede ser satisfecha sino estableciendo un plazo dentro del cual sea posible el
ejercicio de los recursos para impugnar la validez del acto. Ahora bien, es l6gico que
la impugnacion del acto ilegal no pueda efectuarse sino desde el momento en que el
interesado tenga conocimiento de él; de donde si la facultad de impugnacion se ha
de ejercer dentro de un plazo, el término inicial para su computo, para ser cierto,
debe coincidir con aquel momento en que sea legitima la presuncion de que el

individuo haya tenido conocimiento del acto.

Por tanto, para esta segunda categoria de actos que no crean la obligacion de un
comportamiento positivo 0 negativo en otros sujetos, el efectos secundario de
determinar el término inicial del plazo para impugnarlo esta subordinado al hecho de

su conocimiento por los legitimados para recurrirlo (arts.59 LPA, y 48.4 LRJAP-PAC).

En resumen, se tiene una primera categoria de actos cuyo fin inmediato es un
comportamiento positivo o negativo de otros sujetos. Para éstos, la produccién del
efecto principal -ese comportamiento- esta siempre subordinada a su conocimiento

por el destinatario, al igual que la de su efecto secundario -la determinacién del
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término inicial del plazo para recurrir-. Se tiene después una segunda categoria de
actos que no conllevan la obligacion para otros sujetos de un comportamiento
determinado, pero cuyo efecto secundario -la apertura del plazo para impugnarlos-

estéa subordinado a que sea conocido por los interesados.

Para que se produzca el efecto secundario de iniciacion del transcurso del plazo
para recurrir, los arts.45.2 y 46.2 LPA (ahora 57.2 y 59.4 y 5 LRJAP-PAC) consideran
necesario, tanto para los actos de la primera categoria como para los de la segunda,
el desarrollo de la actividad de comunicacion. El despliegue de ésta se presenta asi
como un limite de eficacia del acto administrativo, por lo general, s6lo respecto al
efecto secundario de fijar el término inicial del plazo para recurrir (arts.59 LPAy 48.4
LRJAP-PAC); excepcionalmente "cuando asi lo exija el contenido del acto", (arts.45.2
LPA, y 57.2 LRJAP-PAC) se presenta como limite de eficacia respecto al efecto

principal que el acto pretende conseguir.

Ahora bien, esta actividad administrativa dirigida a la comunicacion del acto a
los interesados, y que presenta las formas de notificacion o publicacion, no es
elemento integrante del acto; no es momento de su formacién, de modo que no se
pueda considerar el acto perfectamente formado antes de su notificacion o
publicacién. Esto resulta meridianamente tanto del antiguo 45.1 LPA como del actual
57.1 LRJAP-PAC: los actos administrativos son validos (existentes) y producen efectos
desde la fecha en que se dictan. La comunicaciéon del acto constituye una figura
juridica en si misma que no se inserta en el acto administrativo como elemento
esencial, sino que es un elemento externo, accidental, instrumental, que se halla en
conexién con el objetivo del acto y/o con su firmeza, como ponen de relieve los
antiguos arts. 45.2 y 46.2 LPAy el actual 59.4 y el 5 LRJAP-PAC)

De la misma manera que la Ley se perfecciona con su aprobacion por las Camaras
sin que devengue obligatoria, es decir, eficaz, hasta después de su promulgacion y
publicacién; de la misma manera que la sentencia es perfecta desde el momento en
que es emanada por medio de su publicacion en audiencia publica -que es la forma
de declaracion eficaz hasta su notificacion a las partes; el acto administrativo, como
manifestacion de voluntad administrativa unilateral, es perfecto desde el momento

en que se produce y no desde el momento en que es comunicado.

El que sus efectos estén subordinados a su notificacion o publicacién no se debe

a que esa voluntad administrativa unilateral para ser perfecta necesite de un
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elemento integrativo de su recepcion por los obligados por ella o por los interesados
en combatirla; sino por razones précticas (el obligado por el acto administrativo debe
conocer a qué esta obligado ) o por razones de garantia (los interesados en impugnar
un acto deben conocer que se ha producido para recurrirlo dentro de plazo y para
que dicho acto, tras los procedimientos oportunos, desaparezca o adquiera firmeza)
Por ello, entre ambos actos, el principal y el de notificacion, no hay identidad
objetiva; sélo hay la conexion logica que deriva de la funcion que la una cumple
respecto del otro. Por ello no hay necesidad de que constituyan un todo continuo y
anico (arts.46.3 LPA, 60 LRJAP-PAC); de ahi que el retraso en la notificacién o
publicacién de un acto no afecte a su validez intrinseca (arts.49 LPA y 63.3 LRJAP-
PAC), ni que los defectos en su comunicacién vicien el acto administrativo, sino tan
sélo determinan que no empiecen a transcurrir los plazos para impugnarlo (arts.79.3
LPAy 58.3y 60.2 LRJAP-PAC).

La consecuencia de la realizacion de la actividad de comunicacion es la
produccién de los efectos a los que se dirige el acto que ella da a conocer; pero esta
es una consecuencia puramente de hecho, ya que, desde el punto de vista juridico,
todos los efectos se refieren al acto comunicado, mientras que la comunicacién, una
vez realizada y removido el limite a la eficacia que antes existia, se eclipsa y

permanece solo el acto y los efectos que ha producido.

Siendo ésta la regulacion legal de la comunicacién de los actos administrativos, y
la l6gica que la inspira, forzoso es desembocar en la conclusion de que la ausencia de
publicacién de la Orden de 16 de julio de 1990 y de la Resoluciéon de 30 de octubre de
1990 no afecta en absoluto a su validez; s6lo tiene el efecto de alterar el término
inicial del plazo para recurrirlos. Su publicacion, por medio, respectivamente, de la
Orden de 16 de marzo de 1993 y de la Resolucién de 15 de marzo de 1993, determind
la apertura de dicho plazo, transcurrido el cual, tanto los actos administrativos de
1990 como los de 1993, que los reprodujeron a efectos de su publicacién, devinieron

firmes.

VII

Se alega que las autorizaciones de 1990 no se pronunciaron sobre la declaracion

en concreto de utilidad publica de las instalaciones, y que la Orden y la Resolucion de
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1993 son nulas, por haberse pronunciado sobre esa declaracién sin el previo tramite
de informacién publica (art. 9.2 LEXFIE). Antes que nada, hay que constatar que esta
altima afirmacion es errdonea; pues el anuncio de la solicitud de autorizacion
administrativa de la instalacién de la declaracion en concreto de utilidad publica -
que abrié un plazo de 30 dias para reclamaciones-, fue objeto, en lo que concierne a
la central de Juan Grande, de publicacion el 8 de marzo de 1990 en los periddicos "La
Provincia" y "Canarias 7", de Las Palmas de Gran Canaria; el 14 de marzo en el Boletin
Oficial de esta Provincia, el 3 de abril en el Boletin Oficial del Estado; y, en lo que
concierne a la central de Granadilla, el 20 de marzo de 1990 en el periédico "El Dia",
de Santa Cruz de Tenerife; el 6 de abril en el Boletin Oficial de La Provincia y el 5 de

mayo en el Boletin Oficial del Estado.

Con esta constatacion, la cuestidn se circunscribe Unicamente a determinar si la
ausencia de pronunciamiento de las autorizaciones de 1990 determina un vicio
invalidante de éstas, insubsanable por la Orden y la Resolucion de 1993 que

procedieron a dicha declaracién con el fin de convalidar aquéllas.

Para responder a esta cuestion, se debe partir del art. 33.3 CE, que garantiza
que "nadie puede ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada de
utilidad publica o interés social, mediante la correspondiente indemnizacion y de

conformidad con lo dispuesto por las Leyes".

La Ley general en esta materia es la Ley de Expropiacién Forzosa, de 16 de
diciembre de 1954, de cuyos arts.9 a 11 resulta que para proceder a la expropiacion
forzosa es indispensable la previa declaracion de utilidad publica o interés social del
fin a que haya de afectarse el objeto expropiado; que esa declaracién genérica de la
utilidad publica de ese fin ha de hacerse por Ley formal; y que su reconocimiento en
cada caso concreto ha de hacerse por acuerdo del Consejo de Ministros o del Consejo
de Gobierno (art. 40.b) EACan), salvo que una Ley disponga otra cosa, como es el
caso de la LEXFIE cuyos arts.2.2 y 9.5 le atribuyen la competencia al Ministerio de
Industria, que en el ambito autonémico ha de entenderse referida a la Consejeria de

Industria y Energia.

De acuerdo con esta regulacion, la declaracion legal genérica de utilidad puablica
a efectos de la expropiaciéon forzosa de los bienes y derechos necesarios para el
establecimiento de las instalaciones de produccion, transformacion, transporte y

distribucién de electricidad (art. 8 LEXFIE) debe ser concretada en cada caso
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mediante un acto expreso de reconocimiento del 6rgano competente de la Consejeria
de Industria (arts.2.2 y 9.5 LEXFIE), cuya finalidad es constatar que en la concreta
instalacion eléctrica concurre la causa de utilidad publica que la Ley ha declarado

genéricamente para este tipo de instalaciones.

Esa declaracion en concreto de utilidad publica se ha de realizar conforme al
procedimiento regulado en el art. 9 LEXFIE, cuyo apartado 1 dispone que se ha de
iniciar a solicitud del interesado y cuyo apartado 2 dispone expresamente que el

expediente sea sometido a informacién publica.

El REXFIE, en su art. 8, dispone que para la declaracién en concreto de la utilidad
publica serd necesario haber obtenido la correspondiente autorizacion de la
instalacion en la forma dispuesta en el Decreto 2.617/1966. De este precepto resulta,
en consecuencia, que la autorizacion administrativa de la instalacion ha de ser previa
a su declaracion en concreto de utilidad publica. Tanto el art. 9.1 RExXFIE como el art.
9.2 del Decreto 2.617/1966 permiten que los trdmites de informacion publica, que
han de realizarse tanto en el procedimiento autorizatorio como en el de declaracion

en concreto de utilidad publica, se efectien conjuntamente.

Pero que un trdmite de estos dos procedimientos pueda efectuarse
conjuntamente no significa que ambos procedimientos se unifiquen en uno solo y que
hayan de ser decididos por una Resolucion comun; pues lo veda el art. 8 REXFIE, que
dispone taxativamente que la autorizacion administrativa de la instalacion debe ser
previa a su declaracion en concreto de utilidad publica, y como corrobora el hecho
de que el art. 9.2 REXFIE exija que a la solicitud de declaracion en concreto de
utilidad publica le acompafien duplicados de los documentos presentados con la

solicitud de autorizacion.

Esa separacion entre los dos procedimientos, no obstante la posibilidad de un
trdmite conjunto, y entre las respectivas Resoluciones que los deciden, no es un mero
arbitrismo reglamentista, sino que obedece a que la naturaleza y el fin de ambas
Resoluciones es diferente; a que no es légico que se declare en concreto la utilidad
publica de una instalacion eléctrica sin haber decidido previamente si sirve al interés
publico; a que los intereses afectados por uno y otro tipo de Resolucién pueden ser
diferentes, como lo son los procedimientos, por lo que la suerte que siga la

impugnacion contra una Resolucion no se ha de contagiar a la otra.
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Siendo asi las cosas, no se puede afirmar que la Orden departamental de 16 de
julio de 1990 y la Resolucion de 30 de octubre de 1990 hayan incurrido en vicio
alguno por no haberse pronunciado sobre las solicitadas declaraciones en concreto de
utilidad publica, pues los objetos de dichas Resoluciones eran la autorizacion
administrativa de las instalaciones que conforme al art. 8 REXFIE son previas a esas

declaraciones.

Respecto a estas ultimas, las infracciones procedimentales que se han producido,
que en ningln caso determinan la nulidad, consisten en que no se realizaron dentro
del plazo de 30 dias que sefiala el art. 12.1 REXFIE, ni se publicaron en el Boletin
Oficial de Canarias, como ordena el art. 13 REXFIE; pero la actuacion administrativa
realizada fuera de plazo no esta viciada de anulabilidad, salvo que lo imponga la
naturaleza del término o plazo (art. 40 LPA), lo cual no se aprecia aqui; y en cuanto a
su falta de publicacion basta remitirnos al anterior Fundamento para sefialar

sumariamente que s6lo produce una demora en su eficacia.

Cierto que la Orden departamental de 16 de marzo de 1993 y la Resolucién de 15
de marzo de 1993 declaran en concreto la utilidad publica de las dos centrales
térmicas al considerar que las dos autorizaciones de 1990 debieron hacerlo; pero ésto
no tiene ninguna trascendencia, porque esa calificacién formal de convalidacion es
una simple irregularidad formal no invalidante (arts.48.2 LPAy 63.2 LRJAP-PAC) pues
no da lugar a indefension de los interesados ni impide que esas Resoluciones de 1993

alcancen su fin: declarar en concreto la utilidad publica de ambas centrales térmicas.

Con la publicacién en el Boletin Oficial de Canarias de esas Resoluciones de 1993
se di6 cumplimiento al mandato del art. 13 REXFIE y la fecha de esa publicacion
determiné la apertura del plazo para que los que se consideraran perjudicados por

esas declaraciones las pudieran recurrir.

No concurren, como se ha razonado, vicios de nulidad de pleno derecho en las
Resoluciones de 1990; por tanto, no puede haberlos tampoco en las Resoluciones de

1993, dirigidas, con mas o menos acierto, a su convalidacion.

Finalmente la Propuesta de Resolucién, después de rechazar en su primer
fundamento la existencia de vicios de nulidad en los actos administrativos de 1990 y

1993, concluye en sus fundamentos 2 y 3 con una invocacién de los limites a la
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potestad de revisién de oficio (art. 106 LRJAP-PAC) para apoyar también en ellos la

desestimacion de la accion de nulidad.

Esta llamada al art. 106 LRJAP-PAC no procede porque la facultad que concede a
la Administracion -para que, por mor de la apreciaciéon de alguno de los limites
definidos en dichos precepto, niegue la revisién de un acto-, s6lo es ejercitable en el
caso de que exista fundamento para dicha revision. Si el acto cuestionado no incurre
en vicio alguno, la invocacion a esa facultad del art. 106 LRJAP-PAC carece de

presupuesto para su ejercicio.

CONCLUSIONES

1. La Propuesta de Resolucion, con infraccion del art. 89.1 LRJAP-PAC, no decide
dos cuestiones planteadas por uno de los interesados tal como se sefiala en el

Fundamento IV.2 y 3.

2. La Propuesta de Resolucion es conforme a Derecho, al considerar que las
autorizaciones de 1990 a las centrales térmicas no precisaban de la previa
declaracién de impacto ambiental y si, en cambio, la precisaban las aprobaciones
administrativas de los proyectos de ejecucién. Sin embargo, olvida citar preceptos
gue permiten una fundamentacién més precisa de dicha conclusién, como se expone

en el Fundamento V.

3. La no publicacién de las autorizaciones de 1990 no constituye causa de su
nulidad de pleno derecho, como se razona, de manera coincidente con la Propuesta

de Resolucién, en el Fundamento VI.

4. La solicitud de declaracion en concreto de utilidad publica de ambas
instalaciones fué sometida a informacién puablica, tal como constata la Propuesta de
Resolucién. El pronunciamiento fuera de plazo sobre esas declaraciones en concreto

de utilidad publica no constituye una irregularidad invalidante (Fundamento VII).

5. No son conformes a Derecho los fundamentos segundo y tercero de la

Propuesta de Resolucion (Fundamento VIl in fine).
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VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL EXCMO. SR. CONSEJERO D. ENRIQUE
PETROVELLY CURBELO AL DICTAMEN19/1994, ACERCA DE LA PROPUESTA DE
ORDEN DE LA CONSEJERIA DE INDUSTRIA Y COMERCIO, SOBRE LA ACCION DE
NULIDAD PROMOVIDA POR J.M.M.E., EN REPRESENTACION DE LA ASOCIACION G.E.,
CONTRA LAS RESOLUCIONES DE DICHA CONSEJERIA DE 16 DE JULIO DE 1990, POR
LA QUE SE AUTORIZA EL ANTEPROYECTO DE LA CENTRAL TERMICA DE JUAN
GRANDE, DEL TERMINO MUNICIPAL DE SAN BARTOLOME DE TIRAJANA (GRAN
CANARIA); DE 30 DE ABRIL DE 1990, POR LA QUE SE AUTORIZA LA CENTRAL
TECNICA DE GRANADILLA, DEL TERMINO MUNICIPAL DE GRANADILLA DE ABONA
(TENERIFE); Y DE 16 DE MARZO DE 1993, POR LA QUE SE CONVALIDA LA
AUTORIZACION ADMINISTRATIVA DEL ANTEPROYECTO DE LA CENTRAL TERMICA DE
GRANDILLA, CORRESPONDIENTE AL EXPEDIENTE 19/1994 RO.

Mi discrepancia respecto a la opinibn mayoritaria reflejada en el Dictamen de

referencia se plasma en los extremos que razonadamente a continuacién se exponen.

FUNDAMENTOS

1. En primer lugar, entiendo que en el supuesto revisor que nos ocupa el
Dictamen, aunque de orden previo y de solicitud preceptiva, no ha de ser favorable,
en relacion naturalmente con la actuacion propuesta que se dictamina, a la vista de
la vigente regulacion legal de la revision de oficio, en general, y de la declaracién de
nulidad de actos firmes, en particular (cfr. articulos 102 y siguientes de la Ley 30/92,
del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Comun,
LRJAP-PAC).

Y ello, sin perjuicio de no desconocer que la postura mayoritaria jurisprudencial
y doctrinal al respecto pudiera ser distinta en la situacion legal anterior, aunque a
pesar de ello considero que en todo caso el caracter favorable de un Dictamen, que
ha de conectarse necesariamente con sus efectos, nunca puede ser equivalente sin
mas a vinculante. No sélo porque el objeto sobre el que en esta ocasion recae la
opinion externa que solicita el érgano consultante y actuante es absolutamente
diferente en naturaleza juridica y funcionalidad o finalidad a aquéllos respecto a los
gue tal opinion o decision es efectivamente vinculante, sino porque, mas
concretamente, tal cosa conduciria a alterar inaceptablemente el caracter y objetivo

de la funcién consultiva que se realiza y, con ello, los del érgano consultado.
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Esto es, para ser conformes con tales naturaleza, funcionalidad, finalidad,
caracter y objetivo, extremos cuya determinacion o contenido tienen efectivo
fundamento juridico-positivo, ha de convenirse que la favorabilidad de un Dictamen
supone exclusivamente que no hay obstaculo para realizar la especifica actuacion
cuyo proyecto o propuesta es objeto de aquél, mientras que un Dictamen no
favorable a la adecuacién juridica de tal proyecto o propuesta Unicamente implica

que no puede realizarse dicha actuacién en esos términos.

2. Pues bien, es claro que el articulo 102, LRJAP-PAC contempla supuestos
distintos en sus ndmeros 1 y 2, siquiera sea porque los establece seguida pero
diferenciadamente, no teniendo sentido alguno que lo hiciera si fuesen idénticos.
Aunque también porque tienen diferencias sustanciales y, I6gicamente, porque con
ello el legislador pretende alcanzar fines no coincidentes. Asi, se exige un Dictamen
"preceptivo" y previo a cualquier Resolucion administrativa que culmine un
procedimiento de revision de oficio, tramitado a iniciativa administrativa o del
interesado y fundado en una causa de nulidad, mientras que solamente tal Dictamen
ha de ser favorable, en el sentido antedicho de obstativo o no, cuando la
Administracién pretenda declarar la nulidad de los actos enumerados en el articulo

62.1, LRIJAP-PAC, excluyendo por tanto los del nimero 2 de este precepto por cierto.

Es decir, podra efectivamente declararse la nulidad de los mencionados actos
administrativos cuando el Dictamen concluya que es conforme a Derecho la
correspondiente Propuesta de Resolucion de la Administracion que lo dispone, no
pudiéndose realizar tal propésito, al menos en los términos de aquélla, si la
conclusion es que la misma no es juridicamente adecuada, garantizandose de este
modo plenamente tanto el interés del particular afectado como el publico que esta
en juego. Pero, pese a que toda Resolucién de un procedimiento como el estudiado
requiere un Dictamen previo, aqui del Consejo Consultivo (cfr. articulo 10.6 y 7 de su
Ley reguladora), dicho Dictamen no tiene que ser favorable cuando el Proyecto de
Resolucion no contemple la declaracién de nulidad del acto cuya revisién se solicita y

tramita.

Lo que, por demas, se compadece completamente con el hecho de que el
procedimiento revisor no ha de culminar necesariamente en una declaracién de

nulidad y con la naturaleza tanto del Dictamen, como del érgano que lo emite,
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asegurandose asi también perfectamente el interés publico y no perjudicandose para
nada el particular, pues el Dictamen cumple en este sentido la finalidad garantista de
cualquier otro de orden preceptivo y previo. Particularmente, estando desde luego
abierta la via jurisdiccional contra la Resolucion no revisora (cfr. articulo 102.2, in
fine, LRJAP-PAC), en el oportuno recurso contencioso-administrativo que se
interponga contra ella se pueden tener en cuenta las argumentaciones del Dictamen

que la estimé juridicamente inadecuada.

1. Por otra parte, es cierto que la Administracién no puede declarar la nulidad de
un acto sin la opinién favorable del Consejo Consultivo y que, no obstante ello, de
contarse con tal opinion no existe limite de tiempo para que se produzca esa
actuacion revisora. Y asimismo lo es que, segun se desprende del articulo 118.3,
LRJAP-PAC y coherentemente con lo anterior, los interesados, interpongan o no el
recurso extraordinario de revision, mantienen su derecho a solicitar a la
Administracién que ejercite su facultad de revision de oficio y, consecuentemente, a

que esa solicitud se sustancie y resuelva.

Sin embargo, a la vista de lo establecido en el articulo 102, LRJAP-PAC, parece
que el derecho del interesado en realidad se contrae, como propiamente no podia ser
de otra forma, a que se abra el oportuno procedimiento de revisién, incluido el
Dictamen a su eventual Propuesta de Resolucion en la manera antes explicitada, pero
no a que recaiga a la fuerza una Resolucién expresa a su solicitud revisora, puesto
que el asunto puede "resolverse" legalmente del modo contemplado en el nimero 4
del citado precepto legal. A lo que no obsta, sino méas bien todo lo contrario, el que
la Resolucion presunta, que siempre ha de entenderse contraria a la revisiéon
solicitada, tenga la eficacia que determina el articulo 44 de la misma Ley, abriéndose
en su momento el plazo para interponer recurso contencioso-administrativo, pero sin

que en ningun caso se altere el sentido negativo de esa Resolucion.

Por deméas, conviene advertir que el tratamiento legal de esta circunstancia es
exactamente el mismo tanto se trate de la resolucion de un procedimiento de
revisién por causa de nulidad, como la de otro instruido respecto a un acto anulable,

sea posible o no la anulacion directa (cfr. articulo 103.6, LRJAP-PAC).
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2. En esta linea, tampoco entiendo correcta la interpretacion que el Dictamen
hace del articulo 106, LRJAP-PAC y, por ende, la aplicacion que hace de la norma que
formaliza al caso que nos ocupa, con concreto reflejo en sus conclusiones. Asi, en
principio no se tiene en cuenta que este precepto afecta a cualquier facultad de
revisién, razén por la que se menciona concretamente la prescripcion de acciones en
su redaccion. Ademas, no se aprecia debidamente que aquél prohibe que, en
determinadas circunstancias y cuando se produzcan ciertas consecuencias, la
Administracién ejercite sus facultades revisoras exactamente, pero no otra cosa,
como seria la realizacion del resultado de ese ejercicio, el cual l6gicamente ha

tenido lugar previamente.

Por ello, considero que, presentada la solicitud del interesado, tanto en
aplicacién del articulo 102, LRJAP-PAC, como del articulo 103 de ésta, la
Administracién debe abrir un procedimiento revisor y puede resolverlo en contra de
lo solicitado, tanto sea ello una declaracion de nulidad como otra de anulacion en
relacion con actos entendidos nulos o anulables respectivamente, en funcion de lo
establecido en el articulo 106, LRJAP-PAC de modo inmediato y sin perjuicio de que
el solicitante-interesado-afectado acuda a la Jurisdiccion contencioso-administrativa

para recurrir dicha Resolucion contraria a su peticion.

No obstante, la correcta aplicacion de la exigencia prevenida en el precepto
comentado no supone que aquélla sea libre y discrecional por parte de la
Administracién. Por contra, siendo firmes los actos concernidos, el no ejercicio de las
facultades de revision es obligado cuando concurran los extremos sefialados en esta
norma, pero, justamente, el érgano administrativo competente para actuar en este
supuesto sbélo cumplird debidamente su obligacion cuando quede perfectamente
demostrado no sélo que se producen las condiciones alli descritas, sino que estas
condiciones generan que el mencionado ejercicio generara alguno de los efectos alli
determinados. Motivo éste, y no otro, por el que no resulta adecuada a Derecho la
parte de la Resolucién dictaminada que aduce la no procedencia de la declaracién de
la nulidad solicitada, y consiguiente revision de un acto nulo radical, en base a lo
establecido en el articulo 106, LRJAP-PAC.

3. Finalmente, ha de advertirse que lo antes expresado para nada impide o

contradice tanto la posibilidad genérica de actuar la facultad de revision de actos
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nulos en cualquier momento, como el correlativo derecho del interesado a solicitar la
declaracién de nulidad y subsiguiente apertura del correspondiente procedimiento,
no oponiéndose a aquélla mas que la obligacion condicionada y limitada del articulo
106 analizado y sin que el cumplimiento de ésta suponga que no ha de procederse

adecuadamente al respecto.

Y asimismo que, aun cuando esta cuestion pueda ser puramente incidental,
siendo cierto que el antedicho derecho no tiene plazo de prescripcién o caducidad, y
que existe un plazo determinante a similares efectos en relacién con el derecho de
los interesados previsto en el articulo 103, LRJAP-PAC, que es de cuatro afios a partir
del dia en que los actos supuestamente anulables fueron dictados, también lo es que
tal plazo afecta a todos ellos y no solo a los eventual anulaciéon inmediata por la
Administracién (cfr. articulo 103.1.b) y 5).

1. En otro orden de cosas, en mi opinién no quedaria suficientemente clara la
especifica legitimidad del accionante que ha actuado en esta ocasion para solicitar la
revisién de oficio que nos ocupa por nulidad del acto, o actos, a revisar, siempre que
en efecto entendiéramos que estamos en presencia de un conflicto idéntico al
puramente jurisdiccional, siendo tal solicitud una actuacién de parecida naturaleza al
recurso contencioso-administrativo, o bien, que aquélla es un acto similar al recurso

administrativo.

Asi, no siendo ciertamente igual la defensa en juicio que el concreto ejercicio de
acciones procesales, resulta que, aunque es indiscutible que quien presenta la
solicitud en nombre y en interés de G.E. tiene poder de ésta para representarla en
todo tipo de juicios, es cuestionable que lo tenga para ejercer acciones, habida
cuenta que ésta es una facultad expresamente otorgada por los Estatutos de la
referida Asociacion a un érgano social especifico de la misma, el cual no ha ejercido

aquélla ni ha encomendado directamente su actuacion al solicitante.

En todo caso, ha de reconocerse que ésta es sin duda una objecion menor,
maxime cuando, seria discutible en este asunto partir de un absoluto paralelismo o
equiparacion entre la solicitud de referencia y una accién procesal o un recurso
administrativo, de manera que, por ello, podria bastar aqui el poder general

otorgado al solicitante por el 6rgano competente de la Asociacién citada.
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2. Distinta en relevancia y consecuencias es la objecion a la estimacién del
Dictamen de que la actuacion administrativa, cuyo propuesto acto de culminacion se
dictamina, es totalmente adecuada pese a no haberse producido en el
correspondiente procedimiento el tramite de audiencia al interesado. En este
sentido, se sostiene que ello puede hacerse en aplicacion del articulo 84.4, LRJAP-
PAC, el cual dispone que se podra prescindir de dicho trdmite cuando no figuren en el
procedimiento y no sean tenidas en cuenta en la propuesta de Resolucién mas

hechos, alegaciones o pruebas que las aducidas por el interesado.

Sin embargo, tal aseveracion exige en primer lugar el suponer que los Informes
que hubieren sido solicitados y recibidos por el 6rgano administrativo actuante, tanto
internos como externos al mismo, aunque éstos ciertamente procedan de centros
incluidos en la Administracién o el Ejecutivo regional, no sean considerados a los
efectos que ahora interesan como hechos o alegaciones ulteriores que deba conocer
el interesado para responder a ellas, si lo entiende pertinente. Pero tal suposicion
pudiera ser cuestionable en relacion con el espiritu de la norma que se analiza y la
finalidad de la garantia al ciudadano que ésta previene en forma de audiencia de los
interesados, que, como aqui ocurre, pueden ser mas que el solicitante. Maxime
cuando es innegable que en esos Informes se incluyen datos o circunstancias no
aportados o planteados por el interesado y de que se propone una Resolucion
sustancialmente fundamentada en tales Informes (cfr. articulos 82, 83 y 89.5, LRJAP-
PAC).

En cualquier caso, segun se aprecia en los documentos incluidos en el expediente
administrativo remitido a este Organismo, particularmente en la propia Propuesta de
Resolucion a dictaminar, es lo cierto que, aln cuando pudiera intentarse mantener
que aquélla no las ha tenido en cuenta para decidir, tal aserto seria bastante
discutible en si mismo considerado, no solo a la luz de lo decidido, sino habida
cuenta que ciertas alegaciones son aludidas expresamente en la redaccién de dicha
Propuesta. Por demas, es imposible contestar que en el procedimiento figuran hechos
y alegaciones no aducidas por el interesado, que se recuerda que tanto lo es el
solicitante como la empresa beneficiaria de las autorizaciones cuya nulidad de

sostiene y cuya revisién se recaba (cfr. articulo 31, LRJAP-PAC).
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3. De todos modos, el Dictamen aparece contradictorio cuando, pese a afirmar la
adecuacion antes relatada, luego concluye que la Propuesta de Resolucién no lo es
por producirse en incumplimiento del articulo 89, LRJAP-PAC, habida cuenta de que,

se dice, no ha decidido todas las cuestiones planteadas por los interesados.

Y la contradiccién aparece porque, siendo estos interesados G.E. y U., las
indecisiones cuya existencia se observa parecen afectar a ésta y no a aquélla, lo cual
justamente implica que efectivamente no s6lo hubieron otras alegaciones en el
procedimiento tramitado, sino que las mismas son determinantes para su correcta
resolucién en Derecho, conectandose, desde luego, con las planteadas tanto por la
Administracién como por el solicitante de la revision y, en fin, con el pedido esencial

de la solicitud y de la respuesta administrativa al mismo.

No obstante lo antedicho y sin que ello afecte evidentemente a mi opinién antes
expuesta sobre el tramite de audiencia, he de manifestar que a mi juicio no existe la
referida supuesta incorreccion, y consiguiente inadecuacion parcial, en la Propuesta
de Resolucion. Y ello, porque en definitiva en ella se deciden las cuestiones
planteadas tanto por G.E. como por U. y, por supuesto, es notorio que su decision
beneficia sustancialmente a ésta, manteniéndola en la situacién juridica que tenia en

este asunto antes de la presentacién de la solicitud de revision.

1V

Por Gltimo, estimo pertinente exponer algunas observaciones en relaciéon con
diversas argumentaciones o alusiones recogidas en el Dictamen referentes a los
Servicios Publicos y a los Actos Administrativos, en cuanto que las considero
incorrectas y, por demas, son utilizadas como fundamento inicial para analizar la

Propuesta de Resolucion que se dictamina.

1. En lo que a los Servicios Publicos respecta, entiendo que debe advertirse que
Unicamente lo son, con toda propiedad, aquellas actividades socio-econ6micas que,
con fundamento en el articulo 128 de la Constitucion (CE) y de conformidad con su
tenor literal, sean expresamente declaradas como tales por Ley, tanto estatal como
autondémica segun la distribucién constitucional de competencias materiales,
suponiendo dicha declaracién que la titularidad de la actividad corresponde, en su
caso, a la CAC, que actuara al respecto a través de su Administracion y, mas

concretamente, del érgano de ésta que fuere competente en razon de la materia al
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respecto. Consecuentemente, corresponde la direccion y responsabilidad de la
prestacién de ese Servicio Publico a dicha organizacion administrativa sin perjuicio
de que su gestién pueda hacerse directamente por la Administracion competente o,
en determinadas condiciones, limites y contraprestaciones, por los particulares a
través de los medios previstos en la legislacién aplicable (cfr. articulo 149.1.18, CE y

Ley de Contratos del Estado, en particular su Titulo II).

Y, justamente, en el supuesto al que se contrae el Dictamen determinadas
actuaciones afectadas pueden ser propiamente Servicios Publicos, no debiéndose
confundir en ningun caso el suministro de electricidad o de energia eléctrica con su
produccién o incluso su transporte, ni la titularidad publica del Servicio en cuestion
con su posible gestion indirecta. En este sentido, ha de distinguirse a cualquier
efecto, incluido el que aqui pudiera importar, entre la instalacién de centrales para
produccién de energia y su posterior funcionamiento y participacion en el suministro
eléctrico, de manera que, mientras esto ultimo requeriria el uso de los mecanismos
legalmente prevenidos para intervenir los particulares en la gestién del Servicio, lo
primero tan solo demanda una simple autorizacién administrativa. Y ello, aun cuando
ésta tenga en este ambito dos fases, una de orden inicial o provisional, afectando al
anteproyecto de instalacion, y otra posterior y definitiva, que lo hace al proyecto de

ésta.

2. En lo que a los Actos Administrativos concierne, ante todo ha de indicarse que,
admitiendo que debe distinguirse entre acto administrativo a notificar o publicar y
acto de notificacién o publicacion del anterior, siendo actuaciones distintas a todos
los efectos, sin embargo existe una conexién evidente y fundamental entre ambos,
como luego se expondra. Y, en todo caso, entiendo procedente sefialar que son
erréneas las aseveraciones que se explicitan en el Dictamen calificando de mero
hecho a la notificaciébn o publicacion y de negocio juridico al acto notificado o
publicado, pues, en efecto, el primero es un acto administrativo por muy obligado o
debido que pueda ser y el segundo, que también lo es obviamente, es un acto
juridico y no un negocio. Al igual que son agquél y no éste una ley o acto legislativo y

una sentencia o acto jurisdiccional.

Por demas, en nuestro Ordenamiento Juridico tiene dificil o nula acogida, si es

que tedrica o dogmaticamente pudiera la misma aceptarse sin mas, la clasificacion
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de Actos Administrativos que se recoge en el Dictamen, diferenciandose los que
imponen a los ciudadanos la realizacién de una actuacion o implican la necesidad de
aquéllos de cumplir un deber, que no tendrian efectos hasta que se conocieran por
los afectados, y los que permiten o habilitan una actuacién de ciertas personas, que
los tendrian alin antes de ser conocidos por los interesados, suponiendo que ello

tuviera algin sentido o virtualidad en la préactica.

Asi, ademés de sefialarse que ni aun los casos de llamado silencio "positivo"
coinciden necesariamente con lo antedicho, siquiera fuese porque precisamente en
es0s casos estamos en presencia de actos presuntos y ha de pasar determinado plazo
para que se produzca el apuntado efecto favorable al particular, la distincion ha de
hacerse entre el acto directamente completo y perfecto, que produce efectos
inmediatamente tras ser dictados o desde la fecha en que se dicten, del acto,
cualquiera que pudiera ser igualmente, que no los produce de inmediato porque su
eficacia queda demorada, y no simplemente suspendida, cuando lo exija su contenido
0 deba aquél ser aprobado por otro 6rgano superior, o bien, notificado o publicado.
Lo que habra de hacerse en todos los supuestos que establece la Ley aplicable, cual
justamente sucede con las autorizaciones de instalacion cuya declaracién de nulidad
se solicita (cfr. articulos 57.1y 2, 58.1y 60.1, LRJAP-PAC).

Consiguientemente y segln se apunté al principio de este punto, es claro que,
pese a ser actos distintos y diferenciables en realizacion, contenido y efectos, la
notificacion o, como aqui ocurre, la publicacion de un acto tiene una evidente
conexién con éste, pues permite que despliegue su eficacia. Esto es, lo perfecciona o
hace perfecto en cuanto productor de efectos y en cuanto puede alcanzar el objetivo
para el que se dictdé. Razén por la que la notificacion o publicacion inciden en la
eficacia del acto notificado o publicado y no en su validez, por la que, en puridad,
dicho acto no esta plenamente perfeccionado hasta que no se notifica o publica y por

la que, en definitiva, resulta fundamental el acto de notificacion o publicacién.

En otras palabras, la perfeccion de un acto juridico, como es la ley o lo es el acto
administrativo, se conecta con su eficacia y, a su vez, con su necesaria notificacion o
publicacién en su caso. Asi, en concreto, el acto legislativo tiene, como es sabido,
tres fases, siendo la tercera la llamada de perfeccionamiento de la actuacién
realizada por el Parlamento, de manera que tal circunstancia no ocurre, estando la

ley en condiciones de producir efectos y entrar en vigor la normativa por ella
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aprobada, hasta que la Jefatura del Estado o del Ejecutivo, en cuanto Grgano
integrado en este Poder, no sanciona, promulga y, a su mandato, se publica tal ley. Y
ello, pese a que, en lo que al acto legislativo respecta, pueda teorizarse o debatirse
sobre el caracter constitutivo o no de, al menos, la sancién y promulgacion
antedichas. Discusién que obviamente no puede producirse de manera alguna en

relacion con el acto administrativo.

Finalmente, ha de hacerse constar que los Actos Administrativos, o cualquier otro
acto juridico, no producen una especie de efecto secundario o de segundo orden, en
términos del Dictamen, cual seria permitir que sea recurrido por los interesados o
que los afectados puedan reaccionar contra ellos de estimar que vulneran el
Ordenamiento Juridico o lesionan los derechos e intereses legitimos que le atribuyen
sus normas, apareciendo este peculiar efecto con la publicacién o notificacion, pese
a que otros efectos puedan surgir antes. Sin embargo, ademas de que ya hemos visto
que ello no ocurre de este modo cuando el acto deba ser notificado o publicado, es lo
cierto que ese efecto no es secundario, sino absolutamente necesario en un Estado
de Derecho, y consustancial a su existencia, viniendo exigido en nuestro Estado
constitucional por la presencia y aplicabilidad de principios fundamentales como son
los de constitucionalidad y legalidad (cfr. articulos 9.1y 3, 103.1y 106.1, CE, 107 al
119, LRJAP-PAC vy, entre otros, 1 al 3 de la Ley reguladora de la Jurisdiccion

contencioso-administrativa).

En realidad, este efecto surge, como cualquier otro, cuando el acto se
perfecciona, es decir, puede producir efectos, cosa que determinadas veces
Unicamente ocurre con la notificacién o publicacion, aunque propiamente sea un
efecto formal, conectado con la realizacién del acto juridico en cuanto tal, y no
material, que lo esta al contenido del acto concreto del que se trate. Circunstancia y
distincion no apreciadas en el Dictamen y que probablemente le lleva a confundir un
efecto y otro del acto administrativo y a producir la objetable opinion antes

indicada.
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CONCLUSIONES

1. En el concreto supuesto que nos ocupa, rechazandose en la Propuesta de
Resolucién la revision especifica de los actos de referencia que se solicita y, por
tanto, no produciéndose la declaracion de nulidad de los mismos, ha de advertirse
que, aunque sea preceptiva la solicitud de Dictamen preceptivo y previo de este
Organismo, tal Dictamen no ha de ser favorable, no pudiendo tener ese efecto

obstativo.

2. El interesado, cuya solicitud no caduca o prescribe en supuestos de nulidad de
actuaciones, tiene derecho a que se abra y tramite el oportuno procedimiento de
revision en tales supuestos, pero la "resolucion” del mismo no tiene que producirse
forzosamente por Resolucion expresa o por Resolucion que se pronuncie

necesariamente sobre el fondo del asunto.

3. Partiéndose del hecho de que son firmes todos los actos afectados por la
revision de oficio, el articulo 106, LRJAP-PAC ha de tener una interpretacion y
eventual aplicacion distinta a la mantenida en el Dictamen y, en este sentido,
cabiendo a la Administracion declarar en cualquier momento la nulidad de actos, no
obstante no debe hacerlo, no pudiendo ejercitar ésta y cualquiera otra de sus
facultades revisoras, de presentarse los motivos y producirse los efectos sefialados en
dicho precepto. Aunque, ciertamente, el 6rgano competente ha de justificar la

presencia de los unos y demostrar la generacion de los otros.

4. Siendo juridicamente correcta, en general, la Propuesta de Resolucién
dictaminada, sin embargo su contenido o produccion presenta las siguientes

inadecuaciones:

-No es pertinente la utilizacién que se hace del articulo 106, LRJAP-PAC, aunque
no por la causa aducida en el Dictamen, sino por las razones expresadas en este Voto

Particular y apuntadas en la anterior Conclusion Tercera.

-Aungue pueda superarse en definitiva el problema relativo a la legitimacion del
sujeto que presenta la solicitud de revisibn en nombre y en interés de G.E., es
dudoso que sea adecuada la omisién efectuada en el procedimiento del tramite de
audiencia a los interesados en el mismo, los cuales por demas son tanto la

mencionada Asociacion como U.
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5. Sin perjuicio de que no pueda decirse que es inadecuada la Propuesta de
Resolucion por no decidir acerca de todas las cuestiones planteadas por los
interesados, pues de hecho lo hace realmente, la aseveracion del Dictamen de tal
inadecuacién resulta incongruente con la también suya de que es procedente
prescindir en este caso del tramite de audiencia. Asi, si en efecto en el
procedimiento aparecen alegaciones y asuntos que requieren ser decididos y, por
tanto, estan conectados al tema de fondo a resolver, ello debiera demandar en todo

caso la realizacion del mencionado tramite.

6. Se incluyen diversas observaciones y objeciones técnicas a las aseveraciones
del Dictamen referidas a los Servicios Publicos y a la conceptuacion,

perfeccionamiento y eficacia de los Actos Administrativos.
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