TEMA 22: CONCEPTO, CLASIFICACION Y ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

1. CONCEPTO

El acto administrativo es la institucion central del Derecho Administrativo. Sin ella, no es posible comprende
el Derecho administrativo moderno. De la misma manera que la funcion legislativa se manifiesta y se concr
en la elaboracién de normas generales y la judicial en las sentencias, la Administracion formaliza su funcior
gestora con repercusion directa o indirecta en los intereses, derechos y libertades de los ciudadanos a trav
actos administrativos. Precisamente por esto, la Teoria del acto administrativo se ha construido para delimi
el objeto de la Jurisdicciébn Contencioso Administrativa.

La institucién del acto administrativo tiene su origen en el Derecho Francés, y se elabora tal y como la
conocemos mediante las elaboraciones dogmaticas de la doctrina italiana y alemana.

Para definir el acto administrativo, podemos adoptar un punto de vista amplio o un punto de vista estricto:
* Punto de vista amplio
Garcia de Enterria Todo acto juridico dictado por la administracion y sometido al Derecho Administrativo.

Como vemos, este concepto, aunque sea un poco mas concreto que el anterior, adolece también de defect
ya gue en él podrian incluirse también los Reglamentos, los contratos administrativos y las ejecuciones
coactivas, por lo gue necesitaria de una posterior delimitacién. Este concepto ha sido rechazado por la
doctrina y la jurisprudencia, necesitamos una referencia que incluya los actos unilaterales declarativos de |
administracién y no ejecutivos, y para ello acudimos al concepto de Zanobini.

Zanobini Toda manifestacion de voluntad, de deseo, de conocimiento o de juicio realizada por la
administracion Puablica en el ejercicio de sus funciones.

Este amplisimo concepto es Unicamente valido como descripcién general de la actividad formal de la
Administracién, pero no se corresponde con el objeto de fiscalizacién judicial de la actividad administrativa.

* Punto de vista estricto

Jurisprudencia: El caracter de acto administrativo solo se confiere a las resoluciones o manifestaciones de
voluntad creadoras de situaciones juridicas. Pueden ser actos administrativos definitivos, actos de tramite
cualificados y actos de ejecucién que contradigan una actuacion administrativa precedente o que incidan el
derechos ajenos a las cuestiones decididas.

Parada: Acto dictado por una administracion publica y otro poder publico en el ejercicio de potestades
administrativas y mediante el que impone su voluntad sobre derechos libertadas o intereses de otros sujeto
publicos o privados, bajo el control de la jurisdiccion contencioso administrativa.
Podemos destacar, como notas esenciales del concepto de acto administrativo las siguientes:

» Son actos juridicos y no meramente materiales.
En la mayor parte de los casos, suponen una declaracion de voluntad de la administracion publica, pero

también pueden ser de simple conocimiento (por ejemplo certificados) o de juicio (por ejemplo dictamenes,
informes).



* La declaracion debe ser emitida por la administracion publica.

Aunque la actividad de otros érganos estatales autondmicos, que no son encuadrables en las distintas
administraciones publicas (como por ejemplo 6rganos de gobierno de las Cortes o de las Asambleas
Autondmicas), no sean actos administrativos en sentido estricto, también estan sometidos al derecho
administrativo y al control de la jurisdiccién contencioso administrativa siempre y cuando se produzca en
materia de personal y actos de administracion.

Otro supuesto que también es calificado como acto administrativo es el de los actos de los particulares que
actlan por delegacion. En este caso, se entenderan producidos por la administracion delegante.

« La declaracion debe ser consecuencia del ejercicio de una potestad administrativa
Esto conecta de los actos administrativos con el principio de legalidad.

Por ultimo, afiadir que la realidad actual en el Derecho Administrativo Espafiol es el uso del acto
administrativo como simple criterio de decision sobre lo que puede ser 0 no controlado jurisdiccionalmente
dentro de la actividad administrativa. Por ello, los conceptos doctrinales no se adecuan muy bien a la realid
ya que el acto administrativo viene a comprender la actividad administrativa, sea del tipo que sea, sujeta al
control jurisdiccional. Es decir, el acto administrativo se convierte en una institucién de maxima
heterogeneidad que hace muy dificil un intento de definicion.

* CLASES DE ACTOS ADMINISTRATIVOS.

En cuanto a las clases de actos administrativos se pueden encontrar diferentes sistemas clasificatorios.
Nosotros vamos a utilizar el siguiente.

A) ACTOS FAVORABLES Y ACTOS DE GRAVAMEN.

Distinguiremos entre los actos administrativos que amplian y actos administrativos que restringen la esfera
juridica de los particulares.

¢ Actos favorables o declarativos de derechos: son los que amplian de esfera juridica
de los particulares, creando o reconociendo un derecho o ventaja juridica. No
precisan motivacion ni fundarse en normas con rango de ley. Son actos faciles de
dictar pero dificiles de anular o revocar. Excepcionalmente, pueden ser retroactivos,
sin embargo, no pueden ser revocados sino a través de los procedimientos
formalizados. Ejemplo de actos favorables son las admisiones, autorizaciones,
concesiones...

¢ Actos de gravamen restrictivo son aquellos que limitan la libertad o los derechos de
los administrados, o bien les imponen sanciones. Es decir, consisten en una inmision
en uno de los derechos del particular en la negociacion de una determinada ventaja c
en la determinacién del nacimiento de una obligacién a su cargo. El ordenamiento
impone determinadas garantias defensivas de los destinatarios siendo inexcusable e
tramite la audiencia del interesado y la motivacion sin que en ningin caso pueda
reconocérseles efectos retroactivos. Cabe revocacién siempre que, no constituya
dispensa o exencién no permitida por las leyes y no sea contraria al principio de
igualdad, al interés publico o al ordenamiento juridico. Por el contrario, la revocacién
0 anulacién no encuentra en principio dificultades formales, pudiendo acordarse sin
audiencia de los interesados y sin necesidad de motivacion. Como ejemplos, podemc
citar las sanciones, expropiaciones...



Una parte de la doctrina, representada entre otros por el profesor Raul Bocanegra, considera apropiado inc
en esta clasificacion una categoria intermedia recogida de la doctrina alemana, que seria los actos
administrativos con doble efecto (dappelwirkung). Esta categoria a su vez se subdividiria en dos:

Por un lado, encontraremos los actos administrativos con efectos frente a terceros (drittwirkung). Un ejempl
de ellos puede ser una licencia para la realizacion de una actividad industrial, que afecta tanto al titular de I:
actividad autorizada como a los vecinos del lugar en que se instale, pudiendo ser, por tanto, un acto que ca
un efecto beneficioso a unos y perjudicial a otros.

Por otro lado, estan los actos administrativos con efectos mixtos (mischwirkung), que producen a la vez y
respecto de la misma persona efectos beneficiosos y perjudiciales. Un ejemplo es la resolucion que conced
solo una parte de la solicitud de un ciudadano.

B) ACTOS QUE NO CAUSAN ESTADO EN LA VIiA ADMINISTRATIVA Y ACTOS QUE LO
PRODUCEN.

Los actos que no causan estado son aquellos que no expresan de manera definitiva la voluntad de la
organizacién administrativa en que se producen, porque son susceptibles de recurso ante el superior jerarq
del érgano que los dictd antes de acudir a la via judicial.

Por el contrario, los actos que causan estado, poniendo fin a la via administrativa, s6lo son susceptibles de
recurso contencioso administrativo o de revision de oficio.

C) ACTOS ORIGINARIOS Y CONFIRMATORIOS.

Los actos originarios ponen fin a un procedimiento que se plantea por primera vez en relacion con una
concreta cuestion y para un caso determinado.

Los actos confirmatorios se limitan a reproducir o a confirmar otro acto dictado sobre el mismo asunto, con
idénticos sujetos y en base a iguales pretensiones y argumentos. Este tipo de actos no son impugnables se
gue sean nulos de pleno derecho.

D) ACTOS REGLADOS Y DISCRECIONALES.

Los actos discrecionales, frente a los actos reglados, son aquellos dictados en materias definidas legalmen
como discrecionales, que no son susceptibles de control jurisdiccional, o en ejercicio de potestades
discrecionales, esto es, susceptibles de enjuiciamiento limitado.

ElI TS. ha definido la potestad discrecional como: la capacidad de opcion, sin posibilidad de control
jurisdiccional, entre varias soluciones, todas ellas igualmente validas por permitidas por la ley. Por lo tanto,
no hay que confundir discrecionalidad con arbitrariedad. En cualquier caso la libertad de apreciacién no es
absoluta sino que exige un razonamiento que lo justifique.

E) ACTOS EXPRESOS Y ACTOS PRESUNTOS.

Los actos expresos son aquellos en los que la administracion manifiesta su voluntad por cualquier medio
permitido por la ley produciendo efectos juridicos.

Los actos presuntos son aquellos en los que la administracién no manifiesta su voluntad (silencio
administrativo). El silencio administrativo es el comportamiento del que no manifiesta ninguna voluntad.

El silencio es un hecho, no un acto juridico; lo que sucede es que en el Derecho Administrativo, y con objet



de asegurar el derecho a la garantia judicial, el acceso al proceso o bien la efectividad de otros derechos d
caracter sustantivo que puedan resultar blogueados por la inactividad de la administracion, se atribuye al
silencio unas veces significado desestimatorio (silencio negativo), y otras veces estimatorio (silencio
positivo), que es la regla general que instaura la LPC.

F) ACTOS RESOLUTORIOS Y DE TRAMITE

Los actos resolutorios son los actos propiamente dichos, las resoluciones administrativas.

Los actos de tramite, sin embargo, son los que se producen durante el curso de un procedimiento, que
culminara, normalmente, con una resolucién. Los actos de tramite no tienen vida juridica propia, sino que s
refunden en la resolucion que pone fin al procedimiento. Por ejemplo, son los informes, las propuestas...

Solo las resoluciones administrativas son susceptibles de recurso, aunque excepcionalmente, también puel
serlo los actos de tramite denominados cualificados, es decir, gue imposibiliten la continuacién del
procedimiento, causen indefensién o violen algin derecho fundamental.

G) ACTOS SIMPLES Y ACTOS COMPLEJOS

Los actos simples son los actos ordinarios, en los que un solo drgano tiene atribuida la competencia para
decidir.

En los actos complejos, la competencia resolutoria es mixta, siendo compartida por dos o mas 6érganos. Un
ejemplo seria la resolucién de un Rector de una Universidad y del Insalud por el que se nombra a un
concursante catedratico de Universidad con plaza vinculada como médico de un hospital de dicha institucié

H) ACTOS CONSTITUTIVOS Y DECILARATIVOS

Los actos constitutivos son los que innovan las resoluciones juridicas de los destinatarios, los que crean un
nueva situacion juridica en la esfera del particular.

Los actos declarativos son los que se limitan a certificar, acreditar, o inscribir en Registros Administrativos
hechos o situaciones, sin alterar las relaciones juridicas a las que se refieren.

3. ELEMENTOS

A) ELEMENTOS SUBJETIVOS

El acto administrativo sélo puede ser dictado por la Administracién Publica competente y, para no incurrir e
vicio, debe hacerlo el 6rgano competente para ello. Hay nulidad de pleno derecho en los actos administratiy
dictados por un érgano manifiestamente incompetente por razon de la materia y del territorio, y en los
supuestos de grave incompetencia jerarquica.

Ademas, es preciso que el titular o los miembros del érgano competente para dictar el acto estén validamet
nombrados, sin perjuicio de que pueda darse también validez a actos dictados por persona que no redne lo
requisitos exigidos para el valido nombramiento y el desempenio de la titularidad del 6rgano administrativo
(supuesto de funcionario de hecho), por la aplicacion de los principios de buena fe y seguridad juridica.

También se requiere que los titulares del 6rgano no estén incursos en las causas de abstencién y recusacic
previstas en la Ley para garantizar la objetividad de su actuacion. La no abstencion del funcionario o
autoridad puede dar lugar a responsabilidad, pero no implicara necesariamente la nulidad de lo actuado.



Otro elemento a considerar es la capacidad de obrar del titular del 6rgano y la ausencia de vicios del
consentimiento que puede dar lugar a la anulabilidad del acto administrativo.

En los érganos colegiados es preciso ademas que se observen las reglas de la constitucion y funcionamier
legalmente previstas.

B) ELEMENTOS OBJETIVOS

Los elementos objetivos del acto administrativo son tres:

Presupuesto de hecho: La Administracion tiene la obligacién de explicitar ante el Juez, cuando el acto es
impugnado, los motivos de su decision, incluso en los casos en que formalmente no existe obligacion legal
motivar. El Juez contencioso puede, a su vez, convalidar el acto viciado si, ademas del motivo errénea o
indebidamente invocado por la Administracién, concurre otro verdadero que sirva para justificar esa decisié
(articulo 65 de la Ley de Régimen juridico de las Administraciones publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun: Los actos nulos que, sin embargo, contengan los elementos constitutivos de otro
distinto produciran los efectos de éste).

Se trata de un elemento que esté incorporado inicialmente en la norma. En ocasiones es objetivo porque el
Ordenamiento juridico los establece y, en otras ocasiones, tiene alguna nota de ambigliedad porque apare
algun concepto juridico indeterminado. El presupuesto de hecho dibuja la situacién a la que es aplicable la
norma.

Causa: Es la adecuacion al fin. La causa es legitima cuando la Administracién pone los medios necesarios
adecuados para conseguir el fin de la norma.

Hay que distinguir entre la causa juridica o inmediata y la causa remota.
La causa juridica o inmediata es el fin tipico de todos los actos de una determinada categoria.
La causa natural o remota es el fin particular que el sujeto se propone al realizar un determinado acto.

Este planteamiento pone de manifiesto que, a diferencia de los actos privados, en los actos administrativos
negociables siempre son relevantes no sélo la causa legal o inmediata, sino también la causa natural. Por
ejemplo, en la concesiodn, la causa juridica consiste en crear a favor del destinatario un nuevo derecho,
mientras que la causa remota puede ser muy diversa, como la de crear un nuevo servicio publico, hacerlo r
eficiente, etc.

En ciertos actos administrativos, la desaparicion de la causa por la que el acto se dictd produce determinad
consecuencias juridicas sobre los afectados por el acto; por ejemplo, la desaparicién de la concreta utilidad
publica o el interés social que motivé una expropiacidn hace nacer el derecho de reversion.

Fin: Expresa el fin que propone el autor del acto, es decir, el sentimiento o deseo que realmente le lleva a
ejercitar la competencia. El fin esta siempre incorporado en la normay es reglado, es decir, debe ser atend
siempre por la Administracién en el ejercicio de su potestad. Evidentemente, los méviles de cualquier acto
la Administracion deben adecuarse a aquellos fines publicos por lo que la competencia ha sido atribuida. P«
ello, el ejercicio de la competencia con una finalidad diversa de la que justificé su atribucion legal, constituy
el vicio conocido como desviacién de poder (articulo 63 de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun: son anulables los actos de la
Administracién que incurran en cualquier infraccion del ordenamiento juridico, incluso la desviacién de
poder).



C) ELEMENTOS FORMALES:

Son elementos formales de los actos administrativos el procedimiento, la forma de la declaracién y la
motivacién, cuando el legalmente exigible.

El procedimiento es el conjunto de actuaciones preparatorias y conducentes al acto o resolucion final cuya
finalidad es asegurar el acierto y la eficacia de la administracién, ademas de garantizar los derechos y
libertades de los particulares. El procedimiento es, por esto, un requisito esencial. El articulo 62 LPC sancic
con la nulidad de pleno derecho los actos que fuesen dictados prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido.

Respecto a la forma de la declaracién, la regla general (a diferencia de los contratos privados, donde rige I
libertad de forma, establecida en el articulo 1278 Cc) es la exigencia de forma escrita, como se recoge en €
articulo 55.1 LPC. Sin embargo, la ley permite otra forma mas adecuada cuando la naturaleza del acto lo e
o lo permita (verbal, acustica, sefiales...); en estos supuestos, cuando sea necesaria, ademas, su constanc
escrita, el propio funcionario o el titular de érgano que la recibe la consignara, expresando la autoridad que
imparti6 la orden o el acto verbal, y, con el fin de evitar su propia responsabilidad por su ejecucion, podra
exigir que la orden se le comunique por escrito.

Todos los actos administrativos pueden ser motivados pero en el caso de los actos mas relevantes, el
legislador impone expresamente el deber de manifestar expresamente los motivos por los que se dictan; lo
supuestos son tan amplios que practicamente sélo los actos reglados favorables al interesado y no
prejudiciales para terceros quedan exentos de la motivacion. Esta obligacién de motivar los actos
administrativos mas relevantes y, en todo caso, los que afectan a los derechos de los administrados sirve a
exigencia de la identificacién de la causa del acto con los fines de la potestad de la que le sirve de
fundamento. Los motivos del acto son la expresion de la intencionalidad por la que se dicta, es la
determinacion de la finalidad concreta que sefiala a cada acto su propio autor.

La investigacion de los motivos nos lleva a comprobar su congruencia con los fines y su veracidad, puesto
los motivos expresados pueden ser no los reales y resultar también disconformes con el fin de la potestad.

ambos supuestos, la falta de adaptacion al fin de la potestad implica la anulabilidad del acto por desviacién
poder.

La explicacion de los motivos debe tener la amplitud necesaria para que los interesados puedan, en su cas
basar posteriormente la defensa de sus derecho e intereses, debe ser racional y suficiente.

El contenido formal de los actos administrativos depende del tipo de acto en concreto, pero siempre deben
reflejar la decision adoptada, la autoridad que lo dicta y la fecha. Y, ademas cuando sea necesario (articulo
LPC), tiene que motivarse, mediante una motivacion sucinta, pero suficiente, a través de la que se ha expo
las razones de la adecuacién del acto a la finalidad publica que lo justifica y, en caso de ejercicio de la
potestad discrecional, las circunstancias que aconsejaron la opcién por una solucién concreta de entre las
legalmente posibles.

Por ultimo, respecto a la forma, hay que decir que los actos que afectan a los derechos e intereses de los
administrados deberan notificarse o publicarse . La notificacion y la publicacion no afectan a la perfeccién d
acto al que se refieren, sino solamente a su eficacia.

D) ELEMENTOS ACCIDENTALES

Término: es el momento a partir del cual debe comenzar o cesar la eficacia del acto. Es necesario no
confundir el término como elemento accidental que introduce discrecionalmente el sujeto del que emana el
acto, con los términos que pueden venir directamente establecidos por la ley para la eficacia inicial o final d



un acto, o los que la ley obliga a establecer a la Administracion, pero remitiendo a ésta su determinacion
concreta.

Condicion: es la clausula por la que se subordina el comienzo o la cesacién de los efectos de un acto al
cumplimiento de un suceso futuro o incierto. (condicién suspensiva o resolutoria).

Modo: es una carga especifica impuesta a la persona en cuyo interés se ha dictado el acto, por el cual se e
exige un determinado comportamiento del que depende la posibilidad de disfrutar de los beneficios del actc
No debe confundirse con los deberes que directamente impone la ley como contenido implicito de aquel.

No obstante, la inclusién de clausulas accesorias s6lo puede darse cuando la Administracion actla
dentro de sus poderes discrecionales y no hay norma contraria que se oponga a su inclusion en el acto
administrativo, pues de lo contrario serian ilegales.

Cuando concurran vicios invalidantes el la clausula accesoria, su nulidad no se contagia a todo el acto,
salvo que la inclusion de la clausula haya sido la razén principal determinante de su emision.

En general, el contenido del acto administrativo ha de ser posible, ajustado al ordenamiento juridico y
adecuado a los fines que persigue. Si el contenido fuese constitutivo de infraccion penal, determina la nulid
de pleno derecho.



