Tema 8. Ley 39/2015 (Il)

TEMA 8. LEY 39/2015. DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS: REQUISITOS DE
LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS, EFICACIA DE LOS ACTOS, NULIDAD Y
ANULABILIDAD.

1. EL ACTO ADMINISTRATIVO: REQUISITOS DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS

1.1. Concepto y caracteristicas

GARCIA DE ENTERRIA define el acto administrativo como: “declaracién de voluntad, de juicio,
de conocimiento o de deseo, realizada por la Administracion, en ejercicio de una potestad
administrativa, distinta de la potestad reglamentaria”.

De forma mas sencilla, con ENTRENA CUESTA, el acto administrativo puede definirse como.
““acto juridico realizado por la Administracién Publica, con arreglo al Derecho Administrativo”.

Analizando ambas definiciones, se pueden establecer como caracteristicas del acto
administrativo las siguientes:

a) Para que un acto sea administrativo es necesario que el acto sea juridico.

El acto administrativo entrafia una declaracidon intelectual, por tanto, no seran actos
administrativos los actos materiales o de pura ejecucion de la Administracion. Por otra parte,
el acto administrativo como declaracion intelectual que es, puede consistir, a su vez, en una
declaracién de voluntad (por ejemplo una resolucién final de un procedimiento), de juicio (por
ejemplo los actos de fiscalizacién o de intervencidn financiera), de conocimiento (un informe,
un dictamen, o cualquier acto de los érganos de la llamada Administracién Consultiva) o de
deseo (una propuesta, por ejemplo).

b) Elacto ha de ser realizado por una Administracién Publica.

Esta nota caracteristica excluye de la nocién de acto los siguientes:

—  Los actos politicos del Gobierno.
— Los actos materialmente administrativos producidos por otros drganos publcos no
encuadrados en la Administracion (Poder Judicial o Legislativo).
— Los actos de los administrados, aunque produzcan efectos juridicos conforme al
Derecho Administrativo.
¢) Para que un acto juridico de la Administracién tenga naturaleza administrativa debera estar
regulado por el Derecho Administrativo.
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1.2. Clases

No es posible establecer una clasificaciéon completa exhaustiva de los actos administrativos:

podrian hallarse casi tantas clasificaciones como posibles actos. Las que aqui se proponen engloban

las categoria

s mas importantes de actos.

1.2.1.  Por los érganos de los que emana el acto

Acto simple: si el acto procede de un solo érgano administrativo; si dicho drgano es un
érgano colegiado (compuesto por una pluralidad de personas) se rige por normas
distintas a si fuera unipersonal o monocratico (compuesto por una sola persona).

Acto complejo: si en su produccion intervienen dos 0 mas érganos administrativos.

1.2.2. Por la extension de sus efectos a los destinatarios

Generales: son aquellos que van dirigidos a una pluralidad indeterminada de personas
(resolucién de convocatoria de oposiciones, por ejemplo)

Singulares o especiales: destinados a una o varias personas determinadas o
determinables (resolucion mencionando al funcionario o resolucién por la que el
Secretario de Estado competente en materia de funcién publica, nombra a diez
personas como funcionarios del Cuerpo General Administrativo).

1.2.3. Por los efectos juridicos de su contenido

Actos constitutivos: son los que crean, modifican o extinguen relaciones o situaciones
juridicas. Pueden ser favorables, si amplian la esfera juridica del destinatario (concesion
de una licencia, de una plaza en un concurso, etc.), o de gravamen, si restringen tal
esfera juridica (érdenes, expropiaciones, confiscaciones, sanciones).

Actos declarativos: son los que acreditan un hecho una situacidn juridica sin incidir
sobre su contenido (certificacién o notificacidn, p.e.).

1.2.4. Por sulugar en el procedimiento administrativo

Acto de tramite: es aquél que no decide el fondo de la cuestidn ni da lugar a la
terminaciéon de expediente, sino que se limita a preparar la decisién final. (Ejemplo:
providencia para que pase el expediente a otro érgano).

Acto definitivo: si decide las cuestiones planteadas en el expediente, poniendo
normalmente fin a éste. Por ello, contienen la voluntad del érgano y en general han de
ser notificados a los interesados. (Ejemplo: denegaciéon de una licencia urbanistica).
Contra estos actos caben recursos.
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1.2.5. Por la posibilidad de ser recurridos

Acto impugnable: es aquél que pone término a la via administrativa, que la agota, no
quedando otro recurso planteable. Se dice que “causa estado” y ya Unicamente puede
ser objeto de recurso ante el Juez o Tribunal de lo contencioso-administrativo.

Son impugnables los actos:
o Definitivos.
o De trdmite que decidan directa o indirectamente sobre el fondo del asunto, o
causen indefension.
o Entodo caso, tales actos deben poner término a la via administrativa.

Acto no impugnable: si no cabe recurso ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
por existir aun la posibilidad de un recurso ante la propia Administracion.

También son actos no impugnables:

e Los actos firmes.
e Los que sean reproduccidn de otros anteriores que sean definitivos y firmes.
e Los confirmatorios de acuerdos no recurridos en tiempo y forma.

1.2.6. Por la potestad ejercitada al dictarlo

Acto reglado, cuando todos sus elementos vienen predeterminados por el
ordenamiento; la Administracidon no puede optar entre varias decisiones, sino que tiene
que atenerse a una determinada, actua sin perjuicio subjetivo posible, automaticamente
(Ejemplo: jubilacién de un funcionario al llegar a la edad prevista).

Acto discrecional, cuando alguno de sus elementos no estd especificado por el
ordenamiento, quedando a la libre apreciacion de la Administracion respetando en todo
caso los limites establecidos por la norma habilitante. Esta no actda automaticamente,
sino que puede optar entre varias alternativas

1.2.7. Por el modo de exteriorizarse

Acto expreso, si consiste en una manifestacion de voluntad expresada por la
Administracién, normalmente en forma escrita; es decir, se trata de un acto
administrativo tal como se deduce de la definicion antes dada.

Acto presunto, cuando no se admite resolucién alguna y entra en juego el silencio
administrativo.
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1.3. Elementos de los actos administrativos

Los autores discrepan a la hora de enumerar los elementos que deben concurrir para que un acto
administrativo sea vdlido. No obstante, suelen sefialar como tales el elemento subjetivo, el objetivo,
el teleoldgico o final, el causal y el formal.

ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

La Administracién, dnica autora posible de los actos, actta a través de Organos

Planteamiento , . .
eneral que deben ser competentes. Ademas, el titular del érgano ha de contar con la
& correspondiente legitimacidn y hallarse en situacidn abstracta de imparcialidad.

Es irrenunciable y se ejercerd por los drganos administrativos que la tengan

Competencia o o )
atribuida, salvo casos de delegacidn y avocacion.

Legiti .. El titular debe reunir los requisitos necesarios (nombramientos, toma de
egitimacion ., . L
& posesion, etc.) para actuar en nombre de la Administracion

— Interés personal en el asunto; ser administrador de entidad
interesada o tener cuestidn litigiosa con un interesado.
— Parentesco de consanguinidad dentro del cuarto grado o de

SUBJETIVO Causas de afinidad dentro del segundo con cualquiera de los
abstencion interesados (...)
(art. 23 — Amistad intima o enemistad manifiesta.
LRJSP) — Haber tenido intervencién como perito o testigo en el

procedimiento de que se trate.

Imparcialidad . - .
P — Tener relacion de servicio (o haberlo tenido en los dos

ultimos afios) con persona interesada.

— Se planteard en cualquier momento del procedimiento, por

. escrito.
Recusacion

(art. 24
LRJSP)

— En el dia siguiente, el recusado manifestard si se da o no la
causa alegada.

— En el 1% caso, el superior resolverd en el plazo de tres dias.

— No cabe recurso contra tal resolucién.

— El acto ha de referirse a un objeto posible, licito y determinado.

OBJETIVO | — Su contenido podra estar integrado por una declaracién de voluntad, conocimiento, deseo o
juicio.
AL El acto debe tender a la satisfaccion del interés general, de lo contrario incurrird en desviacién de
poder.
e Zs la razdn justificadora de cada acto; la circunstancia que justifica en cada caso que un acto se
icte.

— Los actos se producirdn por escrito a través de medios electrdnicos, a menos que su naturaleza
exija otra forma mas adecuada de expresién y constancia.
— Si la competencia se ejerce de forma verbal, el funcionario que la reciba oralmente efectuard y

FORMAL . , . .
firmard la constancia escrita del acto.
— Los actos administrativos de una misma naturaleza (nombramientos, p.e.) podran refundirse en
un Unico acto).
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De los requisitos mencionados se hard referencia al elemento formal y por tanto a la necesidad de

motivar ciertos actos administrativos

La motivacidn consiste en la exteriorizacidon de las razones que han llevado a la Administracién a

tomar una decisidn, a dictar un acto determinado. En terminologia legal es “la sucinta referencia de

hechos y fundamentos de Derecho” que originan un acto concreto.

Como norma general, en nuestro Derecho, los actos no han de ser motivados.

En cualquier caso, sélo los actos enumerados en el art. 35 deben cumplir el requisito de referencia.
Segun tal articulo serdn motivados, con sucinta referencia de hechos y fundamentos de derecho:

a)
b)

)
g)

h)

Los actos que limiten derechos subjetivos o intereses legitimos.

Los actos que resuelvan procedimientos de revisidon de oficio de disposiciones o actos
administrativos, recursos administrativos y procedimientos de arbitraje y los que declaren
su inadmision.

Los actos que se separen del criterio seguido en actuaciones precedentes o del dictamen
de drganos consultivos.

Los acuerdos de suspension de actos, cualquiera que sea el motivo de ésta, asi como la
adopcidon de medidas provisionales previstas en el articulo 56.

Los acuerdos de aplicacidon de la tramitacion de urgencia, de ampliacion de plazos y de
realizacidon de actuaciones complementarias.

Los actos que rechacen pruebas propuestas por los interesados.

Los actos que acuerden la terminacidn del procedimiento por la imposibilidad material de
continuarlo por causas sobrevenidas, asi como los que acuerden el desistimiento por la
Administracidn en procedimientos iniciados de oficio.

Las propuestas de resolucion de procedimientos de cardcter sancionado, asi como los
actos que resuelvan procedimiento de caracter sancionador o de responsabilidad
patrimonial.

Los actos que se dicten en el ejercicio de potestades discrecionales, asi como los que
deban serlo en virtud de disposicién legal o reglamentaria expresa.

La motivacion de los actos que pongan fin a los procedimientos selectivos y de concurrencia

competitiva se realizard de conformidad con lo que dispongan las normas que regulen sus

convocatorias, debiendo, en todo caso, quedar acreditados en el procedimiento los

fundamentos de la resolucidn que se adopte.
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2. EFICACIA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

2.1. Eficacia

El andlisis de la eficacia de los actos administrativos debe dar respuesta a las siguientes
cuestiones:

—  ¢En qué momento comienzan a producir efectos los actos administrativos?
—  ¢De qué prerrogativas dispone la Administracion en orden a la realizacion tales actos?

2.1.1.  Momento en que el acto administrativo comienza a producir efectos

Segun el art. 39.1 LPA, “los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho Administrativo se
presumirdn vdlidos y producirdn efectos desde la fecha en que se dicten, salvo que en ellos se disponga
otra cosa.”

Se da por supuesto que los actos administrativos son validos. Sin embargo, dicha presuncion de
legitimidad tiene los siguientes caracteres y limites:

— Aparece establecida en la Ley. Es el propio legislador quien dispensa a la Administracion
de la necesidad de demostrar la validez de sus actos con caracter previo a la aplicacion
de los mismos.

—  Es una presuncién iuris tantum. El particular es el que debe recurrir frente al acto que,
en principio, se supone valido. Si se demuestra vulneracién del ordenamiento juridico, el
acto serd anulado en via administrativa o judicial, tal como se vera en los temas relativos
alos recursos.

El citado precepto estipula, ademds, que, como regla general, el acto producird efectos de forma
inmediata (dictada la resolucién, por ejemplo, se podra llevar a cabo lo acordado en ella). No
obstante, dicha regla general presenta excepciones: en unos casos la eficacia queda demorada
mientras no se cumplan ciertos requisitos y, en otros, el acto produce efectos retroactivos -
extiende sus consecuencias a un momento anterior a aquel en que se ha dictado-.

Segun el art. 39.2, |a eficacia quedara demorada:

— Cuando asi lo exija el contenido del acto (condicién, término, modo).
—  Cuando sea preceptiva la aprobacién superior.
— Cuando el acto haya de notificarse o publicarse.

El nombramiento, p.e. no acarrea inmediatamente la condicidn de funcionario. La persona nombrada
solo adquirira tal condicion cuando realice un acto expuesto de aceptacion de tal nombramiento,
que se concreta en la toma de posesion.

Por otra parte, resulta obvio que no se puede ejecutar una sancién si no se le ha notificado la
resolucién sancionadora al interesado.
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Por ultimo, el art. 39.3 establece que excepcionalmente, podra otorgarse eficacia retroactiva a los
actos:

— Cuando se dicten en sustitucidn de actos anulados.

— Cuando produzcan efectos favorables al interesado, siempre que los supuestos de
hecho necesarios existieran ya en la fecha a que se retrotraiga la eficacia del acto y ésta
no lesione derechos o intereses legitimos de otras personas.

3. ESPECIAL IMPORTANCIA REQUIERE LA NOTIFICACION Y LA PUBLICACION

3.1. Notificacion

La notificacién, como medio de comunicacién entre el érgano administrativo que dicta el acto y su
destinatario, cumple tres objetivos:

- Poner en conocimiento del administrado la voluntad del érgano.

- Constituir una condicidén para la eficacia de los actos administrativos.

- Actuar como presupuesto para que comiencen a computarse los plazos de los que el
administrado dispone para recurrir.

La LPA se refiere a la notificacion y publicacién de los actos en los articulos 40 a 44, en los términos
que se indican seguidamente.

3.1.1.  Actos que deben ser notificados

El érgano que dicte las resoluciones y actos administrativos los notificard a los interesados cuyos
derechos e intereses sean afectados por aquéllos, en los términos previstos en los articulos
siguientes (art. 40.1 LPA).

3.1.2. Plazoy contenido

La notificacion debera ser cursada en el plazo de diez dias a partir de la fecha en que el acto se haya
dictado, y debera contener el texto integro de la resolucidn, con indicacion de si pone fino noalavia
administrativa (esto es, si agota o no la via administrativa), la expresién de los recursos que
procedan, en su caso, en via administrativa y judicial, el drgano ante el que hubieran de presentarse y
plazo para interponerlos, sin perjuicio de que los interesados puedan ejercitar, en su caso, cualquier
otro que estimen procedente (art. 40.2 LPA) .
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Las notificaciones que no contengan los requisitos sefialados no produciran sus efectos propios y
una de las consecuencias que de ello se derivan es que no comienzan a correr los plazos de
interposicion de los recursos administrativos o judiciales que cupieran contra el acto. No obstante, la
LPA contempla la subsanacién de estas notificaciones defectuosas en los siguientes términos: “las
notificaciones que, conteniendo el texto integro del acto, omitiesen alguno de los demds requisitos
previstos en el apartado anterior surtirdn efecto a partir de la fecha en que el interesado realice
actuaciones que supongan el conocimiento del contenido y alcance de la resolucién o acto objeto de la
notificacién o resolucién, o interponga cualquier recurso que proceda” (art. 40.3 LPA).

Sin perjuicio de lo acabado de exponer, “y a los solos efectos de entender cumplida la obligacién de
notificar dentro del plazo mdximo de duracidn de los procedimientos, serd suficiente la notificacion que
contenga cuando menos el texto integro de la resolucién, asi como el intento de notificacion
debidamente acreditado” (art. 40.4 LPA).

Las Administraciones Publicas podran adoptar las medidas que consideren necesarias para la
proteccion de los datos personales que consten en las resoluciones y actos administrativos, cuando
éstos tengan por destinatarios a mas de un interesado.

3.1.3. Condiciones generales para la practica de las notificaciones

Se encuentran reguladas en el articulo 41 de la LPA en los siguientes términos:

Las notificaciones se practicaran preferentemente por medios electrénicos y, en todo caso, cuando
el interesado resulte obligado a recibirlas por esa via.

No obstante lo anterior, las Administraciones podran practicar las notificaciones por medios no
electrénicos en los siguientes supuestos:

— Cuando la notificacién se realice con ocasién de la comparecencia espontanea del
interesado o su representante en las oficinas de asistencia en materia de registro y
solicite la comunicacién o notificacién personal en ese momento.

— Cuando para asegurar la eficacia de la actuacidon administrativa resulte necesario
practicar la notificacion por entrega directa de un empleado publico de Ia
Administracidon notificante.

Con independencia del medio utilizado, las notificaciones seran validas siempre que permitan tener
constancia de su envio o puesta a disposicidn, de la recepcién o acceso por el interesado o su
representante, de sus fechas y horas, del contenido integro, y de la identidad fidedigna del remitente
y destinatario de la misma. La acreditacion de la notificacidon efectuada se incorporara al expediente.

Los interesados que no estén obligados a recibir notificaciones electrdnicas, podran decidir y
comunicar en cualquier momento a la Administracidon Publica, mediante los modelos normalizados
que se establezcan al efecto, que las notificaciones sucesivas se practiquen o dejen de practicarse
por medios electrdnicos.
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Reglamentariamente, las Administraciones podran establecer la obligacién de practicar
electrénicamente las notificaciones para determinados procedimientos y para ciertos colectivos de
personas fisicas que por razdn de su capacidad econdmica, técnica, dedicacidn profesional u otros
motivos quede acreditado que tienen acceso y disponibilidad de los medios electrénicos necesarios.

Adicionalmente, el interesado podra identificar un dispositivo electrénico y/o una direccién de correo
electrénico que servirdn para el envio de los avisos regulados en este articulo, pero no para la
practica de notificaciones.

En ninguln caso se efectuaran por medios electrdnicos las siguientes notificaciones:

— Aquellas en las que el acto a notificar vaya acompafiado de elementos que no sean
susceptibles de conversidn en formato electrdnico.
— Las que contengan medios de pago a favor de los obligados, tales como cheques.

En los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, la notificacién se practicara por el medio
sefialado al efecto por aquél. Esta notificacion serd electrdnica en los casos en los que exista
obligacién de relacionarse de esta forma con la Administracién.

Cuando no fuera posible realizar la notificacion de acuerdo con lo sefialado en la solicitud, se
practicara en cualquier lugar adecuado a tal fin, y por cualquier medio que permita tener constancia
de la recepcidn por el interesado o su representante, asi como de la fecha, la identidad y el contenido
del acto notificado.

En los procedimientos iniciados de oficio, a los solos efectos de su iniciacion, las Administraciones
Publicas podran recabar, mediante consulta a las bases de datos del Instituto Nacional de Estadistica,
los datos sobre el domicilio del interesado recogidos en el Padréon Municipal, remitidos por las
Entidades Locales en aplicacién de lo previsto en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases
de Régimen Local.

Cuando el interesado o su representante rechace la notificacion de una actuacién administrativa, se
hard constar en el expediente, especificdandose las circunstancias del intento de notificacién y el
medio, dando por efectuado el tramite y siguiéndose el procedimiento.

Con independencia de que la notificacion se realice en papel o por medios electrdnicos, las
Administraciones Publicas enviaran un aviso al dispositivo electrénico y/o a la direccién de correo
electrénico del interesado que éste haya comunicado, informandole de la puesta a disposiciéon de
una notificacion en la sede electrdnica de la Administracion u Organismo correspondiente o en la
direccidon electrdnica habilitada Unica. La falta de practica de este aviso no impedird que la
notificacidn sea considerada plenamente valida.

Cuando el interesado fuera notificado por distintos cauces, se tomara como fecha de notificacion la
de aquélla que se hubiera producido en primer lugar.
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3.1.4. Practica de las notificaciones en papel

Segun el art. 42 LPA, todas las notificaciones que se practiquen en papel deberadn ser puestas a
disposicion del interesado en la sede electrénica de la Administracidn u organismo actuante para que
pueda acceder al contenido de las mismas de forma voluntaria.

Cuando la notificacidn se practique en el domicilio del interesado, de no hallarse presente éste en el
momento de entregarse la notificacién, podra hacerse cargo de la misma cualquier persona mayor
de catorce afos que se encuentre en el domicilio y haga constar su identidad. Si nadie se hiciera
cargo de la notificacidn, se hard constar esta circunstancia en el expediente, junto con el dia y la hora
en que se intentd la notificacidon, intento que se repetird por una sola vez y en una hora distinta
dentro de los tres dias siguientes. En caso de que el primer intento de notificacidn se haya realizado
antes de las quince horas, el segundo intento deber3d realizarse después de las quince horas y
viceversa, dejando en todo caso al menos un margen de diferencia de tres horas entre ambos
intentos de notificacién. Si el segundo intento también resultara infructuoso, se procederd en la
forma prevista en el articulo 44 para las notificaciones infructuosas.

Cuando el interesado accediera al contenido de la notificacién en sede electrdnica, se le ofrecerd la
posibilidad de que el resto de notificaciones se puedan realizar a través de medios electrdnicos.

3.1.5. Practica de las notificaciones a través de medios electrénicos

Las notificaciones por medios electrénicos se practicardn mediante comparecencia en la sede
electrénica de la Administracion y organismo actuante, a través de la direccion electrénica habilitada
unica o mediante ambos sistemas, segun disponga cada Administracion u organismo.

A estos efectos, se entiende por comparecencia en la sede electrdnica, el acceso por el interesado o
su representante debidamente identificado al contenido de la notificacién.

Las notificaciones por medios electrénicos se entenderan practicadas en el momento en que se
produzca el acceso a su contenido.

Cuando la notificacién por medios electrénicos sea de caracter obligatorio, o haya sido
expresamente elegida por el interesado, se entenderd rechazada cuando hayan transcurrido diez
dias naturales desde la puesta a disposicion de la notificacidn sin que se acceda a su contenido.

Se entendera cumplida la obligaciéon de notificar dentro del plazo maximo de duracién de los
procedimientos con la puesta a disposicion de la notificacion en la sede electrénica de |Ia
Administracion u organismo actuante o en la direccién electrénica habilitada unica.

Los interesados podran acceder a las notificaciones desde el Punto de Acceso General Electronico de
la Administracién, que funcionara como un portal de acceso.
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3.1.6. Notificacion infructuosa

Cuando los interesados en un procedimiento sean desconocidos, se ignore el lugar de la notificacion
o bien, intentada ésta, no se hubiese podido practicar, la notificacion se hard por medio de un
anuncio publicado en el Boletin Oficial del Estado.

Asimismo, previamente y con cardcter facultativo, las Administraciones podran publicar un anuncio
en el boletin oficial de la Comunidad Auténoma o de la Provincia, en el tablén de edictos del
Ayuntamiento del ultimo domicilio del interesado o del Consulado o Seccidn Consular de la Embajada
correspondiente.

Las Administraciones Publicas podran establecer otras formas de notificacién complementarias a
través de los restantes medios de difusidon, que no excluirdn la obligacion de publicar el
correspondiente anuncio en el Boletin Oficial del Estado.

3.2. Publicacion

Segun el articulo 45 LPA, los actos administrativos seran objeto de publicaciéon cuando asi lo
establezcan las normas reguladoras de cada procedimiento o cuando lo aconsejen razones de interés
publico apreciadas por el érgano competente.

En todo caso, los actos administrativos seran objeto de publicacién, surtiendo ésta los efectos de la
notificacién, en los siguientes casos:

— Cuando el acto tenga por destinatario una pluralidad indeterminada de personas o
cuando la Administracién estime que la notificaciéon efectuada a un solo interesado es
insuficiente para garantizar la notificacion a todos, siendo en este ultimo caso,
adicional a la individualmente realizada.

— Cuando se trate de actos integrantes de un procedimiento selectivo o de concurrencia
competitiva de cualquier tipo. En este caso, la convocatoria del procedimiento deber3
indicar el medio donde se efectuardn las sucesivas publicaciones, careciendo de validez
las que se lleven a cabo en lugares distintos.

La publicacidon de un acto debera contener los mismos elementos exigidos para las notificaciones en
el art. 40.2. Serd también aplicable a la publicacidn lo establecido en el apartado 3 del mismo
articulo'.

En los supuestos de publicaciones de actos que contengan elementos comunes, podran publicarse
de forma conjunta los aspectos coincidentes, especificandose solamente los aspectos individuales de
cada acto.

' “Las notificaciones que, conteniendo el texto integro del acto, omitiesen alguno de los demas requisitos previstos en el
apartado anterior, surtirdn efecto a partir de la fecha en que el interesado realice actuaciones que supongan el
conocimiento del contenido y alcance de la resolucién o acto objeto de la notificacién, o interponga cualquier recurso
gue proceda”.
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La publicacién de los actos se realizard en el Diario oficial que corresponda, segun cual sea la
Administracion de la que proceda el acto a notificar.

Sin perjuicio de lo dispuesto para las notificaciones infructuosas, la publicacion de actos vy
comunicaciones que, por disposicion legal o reglamentaria deba practicarse en tablén de anuncios o
edictos, se entenderd cumplida por su publicacién en el Diario oficial correspondiente.

Si el érgano competente apreciase que la notificacién por medio de anuncios o la publicacién de un
acto lesiona derechos o intereses legitimos, se limitard a publicar en el Diario oficial que corresponda
una somera indicacion del contenido del acto y del lugar donde los interesados podran comparecer,
en el plazo que se establezca, para conocimiento del contenido integro del mencionado acto y
constancia de tal conocimiento.

Adicionalmente y de manera facultativa, las Administraciones podran establecer otras formas de
notificacion complementarias a través de los restantes medios de difusion que no excluiran la
obligacién de publicar en el correspondiente Diario oficial.

4. €l principio de legalidad en la actuacion administrativa

4.1. Concepto

El principio de legalidad, en el ambito de la actuacion administrativa, implica que toda accidn singular
del poder debe estar justificada en una ley previa.

Dicha exigencia se fundamenta en dos motivos:

- La legitimidad del poder procede de la voluntad comunitaria, y la expresion tipica de
esta ultima es la ley.

- El principio técnico de la divisién de poderes quebraria si el Ejecutivo no se encargase
precisamente de “ejecutar la ley”, aplicarla a casos concretos. En definitiva, el poder
legislativo prima sobre el Ejecutivo: este ultimo debe actuar en el marco previo de las
decisiones de aquél (las leyes).

4.2. Manifestaciones en nuestro derecho positivo

La idea expuesta, que hoy puede resultar obvia, supuso una novedad histdrica de primer orden,
generada por la Revolucion francesa y que encuentra su reflejo en diversos preceptos del
Ordenamiento Juridico espafiol:

— “Los ciudadanos y los poderes publicos estdn sujetos a la constitucion y al resto del
ordenamiento juridico” (art. 9.1 CE).

— “La Administracion sirve con objetividad los intereses generales y actua... con sometimiento
pleno a la Ley y al Derecho” (art. 103.1 CE). Este precepto, recogido literalmente en el art.
3.1 LRJSP, alude a la necesidad de una conformidad total a las normas.
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— “El contenido de los actos se ajustard a lo dispuesto por el ordenamiento juridico y serd
determinado y adecuado a los fines de aquéllos” (art. 34.2 LPA). Por ello, afirma GARCIA DE
ENTERRIA, que “puede concluirse fdcilmente que no hay acto sin norma especifica que lo
autorice y lo prevea, que el acto administrativo, por diferencia sustancial con el negocio
juridico privado, es esencialmente tipico..., nominado no obediente a ningun genérico
principio de autonomia de la voluntad, sino, exclusivamente, a la prevision de la Ley”.

— “Son anulables los actos de la Administracion que incurran en cualquier infraccién del
ordenamiento juridico” (art. 48, ya citado).

— “Las resoluciones administrativas de cardcter particular no podrdn vulnerar lo establecido en
una disposicion de cardcter general, aunque aquéllas procedans de un organo de igual o
superior jerarquia al que dictd la disposicién general” (art. 37.1 LPA). Alude este precepto al
principio de inderogabilidad singular de los reglamentos, que prohibe a la Administracion
alterar mediante actos singulares lo establecido en disposiciones que ella misma haya
dictado, incluso cuando éstas procedan de un érgano inferior al que dicte aquéllos (una
resolucion del Consejo de Ministros, no sera valida si vulnera lo establecido en una orden
ministerial).

En conclusidn, el principio de legalidad en la actuacion administrativa esta plenamente recogido en el
vigente Derecho espafol; no existe ningun espacio en que la Administracion pueda actuar con un
poder juridico. Por ello, para decidir acerca de invalidez de un acto administrativo no hay que buscar
necesariamente una norma que la prohiba: es suficiente la inexistencia de un precepto juridico que lo
admita.

4.2.1. La ejecucion de los actos: prerrogativas de la Administracion

Se trata ahora de responder a la cuestion de cuales son los medios que la administracion tiene a su
favor para hacer cumplir aquello que ha ordenado.

La Administracién, cuando actda sometida al Derecho Administrativo ostenta el privilegio de que
sus ‘“decisiones” son ejecutivas, esto es, que deben cumplirse. En esto consiste, precisamente, la
denominada ejecutividad de los actos administrativos.

Ademas, sin necesidad de acudir a los Tribunales, los entes publicos pueden ejecutar coactivamente
sus actos administrativos: es la denominada ejecucidn forzosa de los mismos, también conocida con
el nombre de accidn de oficio.

A todas estas cuestiones se refieren los articulos 38 y 97 a 105 LPA, en los términos que se reflejan
seguidamente:

A) Requisitos previos

Los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho Administrativo seran
ejecutivos con arreglo a lo dispuesto en esta Ley (art. 38).
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La Ley establece una garantia a favor de los particulares, al disponer en el art. 97 que:

— Las Administraciones Publicas no iniciardn ninguna actuaciéon material de ejecucion
de resoluciones que limite derechos de los particulares sin que previamente haya
sido adoptada la resolucién que le sirva de fundamento juridico.

— El érgano que ordene un acto de ejecucion material de resoluciones estara obligado
a notificar al particular interesado la resolucion que autorice la actuacién
administrativa.

B) Ejecutoriedad inmediata

De lo anteriormente expuesto se deduce que, producida y notificada la resolucién, se
podrd aplicar sin mas dilaciones. Lo confirma el art. 98 en los siguientes términos:
“Los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho Administrativo serdn
inmediatamente ejecutivos, salvo que:

a) Seproduzca la suspension de la ejecucién del acto.

b) Se trate de una resolucion de un procedimiento de naturaleza sancionadora contra la

que quepa algun recurso en via administrativa, incluido el potestativo de reposicion.
¢) Unadisposicidn establezca lo contrario.
d) Senecesite aprobacion o autorizacién superior.

Cuando de una resolucién administrativa, o de cualquier otra forma de finalizacién del
procedimiento administrativo prevista en este ley, nazca una obligacion de pago derivado de
una sancion pecuniaria, multa o cualquier otro derecho que haya de abonarse a la Hacienda
Publica, éste se ejecutard preferentemente, salvo que se justifique la imposibilidad de
hacerlo, utilizando alguno de los medios electrénicos siguientes:

a) Tarjeta de crédito y débito.

b) Transferencia bancaria.

¢) Domiciliacién bancaria.

d) Cualesquiera otros que se autoricen por el érgano competente en materia de Hacienda
Publica.”

Por otra parte el art. 117, al que también se refiere el precepto anterior, responde a la
siguiente pregunta: ;la impugnacion de un acto suspende su ejecucion?

La respuesta es negativa: “La interposicion de cualquier recurso, excepto en los casos en que
una disposicion establezca lo contrario, no suspenderd la ejecucion del acto impugnado”.

Si una resoluciéon ordena el derribo de un inmueble, el posible recurso interpuesto por el
titular no es causa suficiente para evitar la demolicion del mismo.

Sin embargo, la enunciada regla general presenta excepciones:
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El érgano a quien competa resolver el recurso, previa ponderacién, suficientemente
razonada, entre el perjuicio que causaria al interés publico o a terceros la suspensién y el
perjuicio que causa al recurrente como consecuencia de la eficacia inmediata del acto
recurrido, podrd suspender, de oficio o a solicitud del recurrente, la ejecucion del acto
impugnado cuando concurran alguna de las siguientes circunstancias:

— Que la ejecucién pudiera causar perjuicios de imposible o dificil reparacion.
— Que la impugnacién se fundamente en alguna de las causas de nulidad de pleno
derecho previstas en el articulo 47.1 de la LPA.

Por otra parte, si el recurrente solicita la suspension de la ejecucién y, en un mes, el
organo competente no decide nada al respecto, aquélla se producird por imperativo
legal: “la ejecucién del acto impugnado se entenderd suspendida si, transcurrido un mes
desde que la solicitud de la suspension haya tenido entrada en el registro electrdnico de la
Administraciéon u Organismo competente para decidir sobre la misma, el érgano a quien
competa resolver el recurso no ha dictado y notificado resolucién expresa al respecto” (art.

117.3)

Por ultimo, el mencionado art. 117 establece las siguientes reglas relativas a la suspension
de la ejecucién del acto como consecuencia de un recurso:

— Al dictar el acuerdo de suspension podran adoptarse medidas cautelares que sean
necesarias para asegurar la proteccidon del interés publico o de terceros y la
eficacia de la resolucién o el acto impugnado.

— Cuando de la suspensidon puedan derivarse perjuicios de cualquier naturaleza,
aquélla sdlo producird efectos previa prestacién de caucién o garantia suficiente
para responder de ellos, en los términos establecidos reglamentariamente.

— La suspension se prolongard después de agotada la via administrativa cuando,
habiéndolo solicitado previamente al interesado, exista medida cautelar y los
efectos de ésta se extiendan a la via contencioso-administrativa. Si el interesado
interpusiera recurso contencioso-administrativo, solicitando la suspensién de acto
objeto del proceso, se mantendra la suspensidon hasta que se produzca el
correspondiente pronunciamiento judicial sobre la solicitud.

— Cuando el recurso tenga por objeto la impugnacion de un acto administrativo que
afecte a una pluralidad indeterminada de personas, la suspension de su eficacia
habra de ser publicada en el periddico oficial en que aquél se intentd.
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C) Laejecucién forzosa

“Las Administraciones Publicas, a través de sus érganos competentes en cada caso, podrdn
proceder, previo apercibimiento, a la ejecucion forzosa de los actos administrativos, salvo en
los supuestos en que se suspenda la ejecucion de acuerdo con la ley, o cuando la Constitucidon
o la ley exijan la intervencién de un érgano judicial” (art. 99).

La ejecucion forzosa por las Administraciones Publicas se efectuara, respetando siempre
el principio de proporcionalidad, por los siguientes medios, a los que alude el art. 100:

—  Apremio sobre el patrimonio.
—  Ejecucién subsidiaria.

—  Multa coercitiva.

—  Compulsidn sobre las personas.

A continuacién se analiza cada uno de ellos, pero teniendo en cuenta que, si fueran
varios los admisibles, se elegira el menos restrictivo de la libertad individual.

Ademas, si fuese necesario entrar en el domicilio del afectado o en los restantes lugares
que requieran la autorizacidon de su titular, las Administraciones Publicas deberan
obtener el consentimiento del mismo o, en su defecto, la oportuna autorizacién judicial.

a) Apremio sobre el patrimonio.

“Si en virtud de acto administrativo hubiera de satisfacerse cantidad liquida, se seguird el
procedimiento previsto en las normas reguladoras del procedimiento de apremio.

En cualquier caso, no podrd imponerse a los administrados una obligacion pecuniaria que no
estuviese establecida con arreglo a una norma de rango legal” (art. 101).

El apremio es el medio ordinario de ejecucidn forzosa administrativa. La titularidad del
poder administrativo de apremio pertenece, como regla general, a las Administraciones
territoriales (Estado, Comunidad Auténoma, Municipio, etc). No obstante, los créditos de
la Seguridad Social son objeto de apremio y recaudacion por la propia Tesoreria General.

b) Ejecucion subsidiaria

Consiste en la realizacion de lo dispuesto en el acto administrativo por sujeto distinto del
obligado y por cuenta de éste.

Viene autorizada, con caracter general, por el art. 102 en los términos siguientes:

Septiembre 2018 Pagina 16 de 22 c:*:;
Deputacion
DA CORUNA



Tema 8. Ley 39/2015 (Il)

— Habrd lugar a la ejecucidn subsidiaria cuando se trate de actos que por no ser
personalisimos puedan ser realizados por sujeto distinto del obligado.

— En este caso, las Administraciones Publicas realizaran el acto, por si 0 a través de las
personas que determinen, a costa del obligado.

— Elimporte de los gastos, dafios y perjuicios se exigird conforme a lo dispuesto en el
parrafo anterior.

— Dicho importe podra liquidarse de forma provisional y realizarse antes de la
ejecucion, a reserva de la liquidacion definitiva.

¢) Multa coercitiva

Cuando asi lo autoricen las leyes, y en la forma y cuantia que éstas determinen, las
Administraciones Publicas puede, para la ejecucion de determinados actos, imponer
multas coercitivas, reiteradas por lapsos de tiempo que sean suficientes para cumplir lo
ordenado, en los siguientes supuestos:

- Actos personalisimos en que no proceda la compulsidon directa sobre la persona del
obligado.

- Actos en que, procediendo la compulsidn, la Administracion no la estimara
conveniente.

- Actos cuya ejecucion pueda el obligado encargar a otra persona.

La multa coercitiva es independiente de las sanciones que puedan imponerse con tal
caracter y compatible con ellas. Por tanto, la multa coercitiva no debe confundirse con las
multas-sancidn: su finalidad no es el castigo del infractor, sino la presidn sobre éste para
que cumpla la obligacidn que deriva del acto; precisamente por ello puede ser reiterada
“por lapsos de tiempo suficientes para cumplir lo ordenado”.

d) Compulsion sobre las personas

Como medida extrema, la Administracion puede llegar al empleo de la fuerza sobre las
personas. Deben concurrir, sin embargo, los siguientes requisitos:

- Que se trate de actos administrativos que impongan una obligacidn personalisima de
no hacer o soportar. En otro tipo de obligaciones, su cumplimiento se puede
garantizar por otros medios.

- Que laley lo autorice expresamente.

- Que se respete la dignidad de la persona y los derechos reconocidos en la
Constitucion.
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“Si tratdndose de obligaciones personalisimas de hacer, no se realizase la prestacion, el
obligado deberd resarcir los danos y perjuicios, a cuya liquidacion y cobro se procederd en via
administrativa” (art. 104.2).

Como una variedad de la compulsidn directa podemos citar el denominado ‘“desahucio
administrativo”, consistente en el lanzamiento por los propios agentes de Ia
Administracién de quienes ocupan, sin titulo bastante, bienes de dominio publico.

Finalmente, no se admitiran a tramite acciones posesorias contra las actuaciones de los
dorganos administrativos realizados en materia de su competencia y de acuerdo con el
procedimiento legalmente establecido (art. 105).

5. NULIDAD Y ANULABILIDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

La validez del acto supone la concurrencia en el mismo de todos los elementos que deben
integrarlo. La falta de alguna de ellos arrastrard su calificacidn como nulo o anulable, salvo que se
trate de una irregularidad no invalidante. La distincién entre nulidad (o nulidad absoluta o de pleno
derecho) y anulabilidad parte de un criterio de “gravedad”: la primera se produce en los supuestos
en los que la transgresion de la legalidad es mas grande.

5.1. La nulidad de pleno derecho
A) Nulidad de actos administrativos

Los actos de las Administraciones Publicas son nulos de pleno derecho en los casos
siguientes, enumerados en el art. 47:

—  Los que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional.

—  Los dictados por érgano manifiestamente incompetente por razén de la materia o
del territorio.

—  Los que tengan un contenido imposible.

—  Los que sean constitutivos de infraccion penal o se dicten como consecuencia de
ésta.

—  Los dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido o de las normas que contienen las reglas esenciales para la formacion
de la voluntad de los érganos colegiados.

—  Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se
adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para
su adquisicion.

—  Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion de rango legal.
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B)

De lo indicado en el precepto anterior se deduce que la nulidad puede deberse, en primer
lugar, a razones de incompetencia. El érgano debe ser “manifiestamente” incompetente.
Segun la jurisprudencia, la infraccidn de las reglas de la competencia ha de ser “clara y
terminante” o “notoria, evidente y grave”. En cualquier caso, es meramente anulable -y,
por ello, convalidable- el dictado por un drgano jerarquicamente subordinado al que tiene
atribuida la competencia para ello.

En segundo término, la nulidad puede tener su origen en una infraccion del
procedimiento. La Ley no exige necesariamente que se prescinda de todo tramite, sino
que es suficiente no haber seguido el procedimiento legalmente establecido (adjudicacion
de una obra mediante procedimiento negociado, p.e., en el supuesto de que hubiere
procedido celebrar subasta en procedimiento abierto); en el supuesto del ejemplo se
habria seguido un procedimiento, pero prescindiendo ‘“total y absolutamente” del
establecido por la ley.

Por dltimo, los restantes supuestos de nulidad derivan del contenido del propio acto:
imposible, constitutivo de delito —o dictado como consecuencia del mismo-, contrario a los
derechos y libertades, etc.

) Consecuencia de la nulidad

Son las siguientes:

— Elacto no produce efectos. Es como si nunca se hubiera dictado.

— Esta ineficacia del acto se produce por si misma, sin necesidad que la declare el juez.
Si tiene lugar tal declaracidn, sus efectos se producirdn desde la fecha en que el acto
serealizo.

— La nulidad del acto es susceptible de alegarse o ser tenida en cuenta por los
interesados.

— El acto nulo no puede convalidarse por transcurso del tiempo ni por voluntad de la
Administracion.

Nulidad de las disposiciones administrativas (reglamentos)
También seran nulas de pleno derecho las disposiciones administrativas que:

— Vulneren la Constitucidn, las leyes u otras disposiciones administrativas de rango
superior.

— Regulen materias reservadas a la Ley.

— Establezcan la retroactividad de disposiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos individuales (art. 47.2)
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5.2. La anulabilidad

La LPA ha tomado como punto de partida la catalogacion exhaustiva de los supuestos de
nulidad absoluta, concibiendo de modo residual la anulabilidad. Seran anulables, por tanto, los actos
que incurran en cualquier infraccién distinta de las enumeradas arriba.

Dicho con las palabras del art. 48 “son anulables los actos de la Administracién que incurran en
cualquier infraccién del ordenamiento juridico, incluso la desviacién de poder”.

Tal como se indicd al tratar del fin del acto administrativo, la desviaciéon de poder consiste en
el ejercicio de potestades administrativas para fines distintos de los fijados por el ordenamiento
juridico (art. 70 LJCA).

No obstante, cuando la infraccién contenida en un acto no afecte a un elemento esencial, ni
siquiera se produce anulabilidad, sino una mera irregularidad que no afecta a la validez del mismo.
Asi:

— El defecto de forma sélo determinara la anulabilidad cuando el acto carezca de los
requisitos formales indispensables para alcanzar su fin o dé lugar a la indefensién de
los interesados. (art. 48.2 LPA)

— La realizacidn de actuaciones administrativas fuera del tiempo establecido para ellas
solo implicara la anulabilidad del acto cuando asi lo impongan la naturaleza del
término o plazo (art. 48.3 LPA).

Las citadas irregularidades no invalidantes -de las que constituyen supuesto tipico las
actuaciones realizadas fuera de plazo- pueden dar lugar a consecuencias distintas de la nulidad:
responsabilidad del funcionario causante de la demora, valoracién positiva o negativa de la actividad
(silencio administrativo), etc.

e Consecuencias
La anulabilidad se caracteriza por las siguientes notas:

— Elacto produce efectos mientras no sea expresamente anulado.

— La anulabilidad del acto sélo afecta a los interesados: sélo ellos pueden alegarla,
tenerla en cuenta o pedir la anulacion del acto administrativo.

— El acto anulable puede ser convalidado, por el mero transcurso del tiempo si los
interesados no piden que se anule, o por voluntad de la Administracidn.
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5.3. €l principio de conservacion del acto administrativo

Tal como ya se ha indicado, “los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho

Administrativo se presumirdn vdlidos y producirdn efectos desde la fecha en que se dicten, salvo que en
ellos se disponga otra cosa” (art. 39.1).

Pues bien, GARCIA DE ENTERRIA, entiende que la citada presuncién de validez se traduce en
un principio favorable a la conservacion de los actos administrativos, que da lugar a una serie de

técnicas concretas a las que la LPA ha dado una configuracién positiva.

Tales figuras son: de transmisibilidad, conversién, conservacién y convalidaciéon reguladas en
los arts. 49 a 52 LPA dentro del Capitulo 11l dedicado a la “Nulidad y Anulabilidad”.

A) Transmisibilidad

B)

9)

Segun el art. 49 LPA:

— La nulidad o anulabilidad de un acto no implicara la de los sucesivos en el
procedimiento que sean independientes del primero.

— La nulidad o anulabilidad en parte del acto administrativo no implicara la de las partes
del mismo independientes de aquélla salvo que la parte viciada sea de tal importancia
que sin ella el acto administrativo no hubiera sido dictado.

Se trata, por parte de la Ley, de proteger todos aquellos actos que forman parte del
procedimiento y que sean vdlidos, con independencia de que otros puedan ser nulos o
anulables.

La conversion

“Los actos nulos o anulables que, sin embargo, contengan los elementos constitutivos de
otro distinto producirdn los efectos de este” (art. 50).

El efecto especifico de la conversidon es, precisamente, la transformacién de un acto
invdlido en otro valido, aunque distinto.

Conservacion de actos y tramites

“El érgano que declare la nulidad o anule las actuaciones dispondrd siempre la conservacion
de aquellos actos y trdmites cuyo contenido se hubiera mantenido igual de no haberse
cometido la infraccién” (art. 51).

La anulacién del procedimiento lleva consigo un retraso de la decisién sobre el fondo. Por
ello, un elemental principio de economia procesal hace que, cuando es previsible que, de
retornar las actuaciones al momento en que se cometid la falta, se volveria a obtener el
mismo resultado, no es procedente llegar a la repetida nulidad de actuaciones.
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Tema 8. Ley 39/2015 (Il)

D) Convalidacién

La Administracion podra convalidar los actos anulables, subsanando los vicios de que
adolezcan.

El acto de convalidacion producira efecto desde su fecha, salvo lo dispuesto en el art. 39.3
para la retroactividad de los actos administrativos.

Si el vicio consistiera en incompetencia no determinante de nulidad, la convalidacién
podra realizarse por el drgano competente cuando sea superior jerarquico del que dictd
el acto viciado.

Si el vicio consistiese en la falta de alguna autorizacién, podra ser convalidado el acto
mediante el otorgamiento de la misma por el drgano competente (art. 52).
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