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1. APROXIMACIO A I’ACTE ADMINISTRATIU

1. Els particulars cada dia entren en contacte amb un amplissim elenc d’actes
administratius. Els actes administratius tant reconeixen i amplien drets com en
limiten o deneguen, revoquen decisions favorables prévies o reconeixen drets a
empreses competidores o a propietaris limitrofs. Una part d’aquests actes
administratius es produeixen a sol-licitud dels interessats (certificats de naixement,
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d’empadronament, d’estudis o d’estar al corrent de les obligacions amb la Seguretat
Social; llicéncies per edificar, ampliar una instal-lacié o obrir un local d’hostaleria o
espectacles; titols oficials d’ensenyaments universitaris i no universitaris; col-legiaci6
en determinades professions; llicencies de caga 1 pesca, llicéncies esportives, llicencia
d’armes; permisos de residéncia i treball per a estrangers), 1 una altra part sense cap
sol'licitud, siné d’ofici (sancions administratives, liquidacions tributaries, actes
expropiatotis, convocatories de subvencions i de procediments selectius d’empleats
publics, aprovacié d’un projecte de carreteres).

2. Hi ha activitats que, per la naturalesa que tenen, estan farcides d’actes administratius
d’ordenacié i control, perque generen risc per a tercers, com és la circulacié de vehicles de motor
(senyals de circulacid, permisos de conducci6 i circulacié, llicéncies de transport interurba de persones,
llicencies de transport de mercaderies, autoritzacions especials per circular en dates amb restriccions,
inspecci6 técnica de vehicles, targetes d’aparcament per a residents, etc.), o perque afecten béns de
domini public, com les vies publiques, les platges, les aiglies subterranies i espai radioelectric. Tots els
suposits esmentats entre parentesis en aquest apattat i en lanterior constitueixen exemples d’actes
administratius que s’estudien detingudament més endavant (éfra § 22.56-68 i § 30.43-55).

3. L’acte administratiu és, per tant, omnipresent en la vida diaria de les perso-
nes en la mateixa mesura que ho és PAdministracié puablica i el dret administratiu,
que, segons la famosa assercio, ens acompanya del bressol a la sepultura (i aquesta
afirmaci6 encara s’oblida de les persones juridiques, tan sotmeses avui al dret admi-
nistratiu com ho estan els individus). Literalment, “per a gairebé tot” es necessita
algun tipus de llicéncia o autoritzacié de ’Administracid, fins i tot encara que no
sembli que es perjudiquen els drets i interessos de tercers. Aixi, per exemple, en un
terreny rastic el propietari necessita autoritzacié no només per edificar-hi, siné
també per perforar amb la finalitat d’extreure aigua o esbrinar si hi ha hidrocarburs
al subsol, per extreure arids, plantar vinyes, sembrar roselles o fer una excavacié o
prospecci6 arqueologica; també per fer obres interiors en un immoble declarat mo-
nument d’interés cultural, o per exportar un quadre declarat d’interes cultural. Dar-
rere de la imposicié d’aquestes autoritzacions hi ha interessos generals que requerei-
xen tutela.

4. Des de les primeres elaboracions del concepte d’acte administratiu en 'Estat liberal vuitcentista,
la importancia estructuradora i racionalitzadora de la teoria de ’acte administratiu no ha disminuit
en els ordenaments de régim administratiu. Se’l continua considerant “la institucién més original y
caracteristica del Derecho administrativo, en donde el Derecho privado no juega ningtn papel” (BO-
CANEGRA SIERRA, 2012: 776). En I'ordenament juridic espanyol la nocié d’acte administratiu ha
estat, fins i tot, confirmada constitucionalment [art. 105 &) de la Constitucié espanyola, CE]. La vigén-
cia de la categoria s’ha confirmat no només en els ambits tradicionals de la disciplina de I"'urbanisme, el
transit 1 activitat economica i en els procediments massius del dret tributari i social, siné també en els
camps moderns del dret ambiental i la regulacié economica. Els presagis de perdua del seu paper
central no s’han confirmat. Continua sent una categoria central, no tan sols en termes quantitatius, de
l'actuacié administrativa configuradora d’acord amb la legislacié sectorial. Malgrat la proliferacié de
formes informals o no imperatives d’activitat (acords, relacions publiques, informacié al public, reco-
manacions, advertiments), I’actuacié mitjancant actes administratius continua sent insubstituible: a
causa de la celeritat, la regularitat, I'efectivitat i la seguretat juridica que proporcionen. I, tot i que en
determinats contextos s’utilitzin instruments d’actuacié més flexibles o menys coercitius, sempre
queden com a ultim recurs per imposar normes de conducta.
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2. FUNCIO

5. L’acte administratiu ocupa una posicié central en el sistema de formes juridi-
ques d’actuacié administrativa, no només pel protagonisme practic indiscutible i el
menor desenvolupament dogmatic d’altres formes juridiques. També, per les funci-
ons especifiques que compleix: la clatificaci6 i estabilitzaci6 de les relacions juridi-
ques entre ’Administracié i el ciutada, i la configuracié del contingut d’aquestes
relacions.

2.1. Funcio clarificadora i estabilitzadora

6. L’acte administratiu aplica Pordenament juridic en el cas concret, amb la
qual cosa defineix amb efectes juridics vinculants i amb vocacié d’estabilitat el con-
tingut i Pabast d’una relaci6 juridica concreta que vincula el ciutada amb
I’Administracié. En aquesta mesura, 'acte administratiu actualitza el principi
d’Estat de dret (s#pra § 4.9) en cada sector concret en el qual actua ’Administracié:
en aplicar lleis previes i1 reglaments a casos concrets, cada acte administratiu reafir-
ma el principi de legalitat 1 genera seguretat juridica en els destinataris. Aixi,
I'atorgament d’una llicéncia municipal d’obres no només reafirma la vigéncia not-
mativa de les lleis i els plans urbanistics aplicables al cas, siné que també defineix de
manera estable la situaci6 juridica del titular de la llicencia.

7. La funcié clarificadora i estabilitzadora és imprescindible en el trafic juridic i, com a institu-
ci6, comporta avantatges tant per a ’Administracié com per al particular. El benefici per al particular
és evident en els casos en els quals ’Administracié li reconeix un dret o atorga un avantatge que abans
no tenia reconegut, perque aquesta Administracié no pot (o, si més no, no pot facilment) deslligar-se
amb posterioritat d’aquest reconeixement o atorgament, fins i tot encara que constitueixi una infraccié
de 'ordenament juridic (la regla general és, com veurem, I’anul-labilitat, que només pot instar-se en un
termini de temps breu: infra § 17.75). Per tant, el particular pot iniciar la seva activitat i fer les inversi-
ons que estimi necessaries, sense por que 'organ competent canvii de criteri posteriorment. L’efecte
clarificador i estabilitzador es produeix també en els suposits en els quals I’Administracié adopta un
acte desfavorable per al particular, perque aquest efecte és diferenciable del contingut desavantatjés de
’acte. Encara que el contingut de I'acte en si sigui desfavorable, no deixa de produir un efecte limita-
dor, derivat de la consumaci6 de I'exercici de la potestat administrativa de que es tracti: en general, per
exercir de nou la mateixa potestat administrativa sera necessari que es doni un nou suposit de fet o
I’exercici previ de la potestat de revisié d’ofici de I'acte ja dictat (énfra § 33.24-31).

2.2.  Funci6 configuradora

8. L’acte administratiu no es limita a aportar seguretat als particulars i al trafic ju-
ridic. Dins dels limits que li imposa la llei, 'acte administratiu compleix també una
funcié configuradora de la realitat juridica i social. La funcié configuradora de
’acte administratiu es potencia en virtut de la Constitucié espanyola i la consagracié
que fa de la clausula de I’Estat social (art. 1.1 CE) (supra § 4.37), dels valors de
justicia i igualtat (art. 1.1 1 9.2 CE), d’un ampli cataleg de drets i deures dels ciuta-
dans (art. 14-38 CE) i d’un extens elenc de principis rectors de la politica social i
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economica (art. 39-52 CE), i de ’economia i la hisenda (art. 128-136 CE). La realit-
zaci6 de I’Estat social requereix operacions juridiques i materials complexes: una
part d’aquestes operacions, les que incideixen directament sobre els ciutadans, es
canalitzen mitjangant la categoria de l'acte administratiu. Aixi, per exemple, una
subvenci6 afavoridora de ocupacié femenina configura la realitat juridica i social
d’acord amb la Constitucié: contribueix que la igualtat laboral de les dones sigui real
1 efectiva, com disposen els articles 9.2 1 14 CE.

9. La funci6 estabilitzadora de I’acte administratiu era suficient en ’Estat liberal. Amb el desenvo-
lupament social i economic va emergir una preocupacié creixent pel benestar col-lectiu, en les seves
multiples facetes. La Constituci6 es va deixar d’entendre només com a limit i va esdevenir un progra-
ma: "ampliacié del nombre dels qui gaudeixen de llibertat material i I'execucié de les exigéncies de la
Constitucié com a programa es van convertir en funcions de I’'Estat. Aixo va repercutir en ’acte admi-
nistratiu com a categoria, que va haver d’assumir una funcié addicional (i que és absolutament aliena a
la que fa el poder judicial): no tan sols concretar els limits previstos en I'ordenament juridic, sind
també configurar en positiu les relacions juridiques amb la finalitat de crear un ordre social i econo-
mic més igualitari, accessible, sostenible, inclusiu i participatiu. També explica que P'estabilitat de I'acte
administratiu ferm no tingui la mateixa intensitat que la de la senténcia judicial ferma, ja que, a més de
complir el principi de legalitat, aquest s’ha d’adaptar als diversos interessos generals reconeguts en
I'ordenament juridic.

10. Segons el que s’ha dit, encara que no desapareix del tot, la funcié de
I’Administracié no s’exhaureix ja en una mera execucié d’un programa normatiu
definit i acabat. La llei es pot servir també de normes de programaci6 condicional o
finalista que consenteixen que I’Administracié esculli entre diverses conseqiiencies
juridiques possibles i, d’aquesta manera, serveixi als interessos generals adaptant-se a
una realitat canviant (s#pra § 5.11). La flexibilitat de I’acte administratiu com a cate-
goria juridica li permet servir d’instrument tant de les activitats “més classiques” de
policia (ordenaci6 i control), de foment, expropiatoria i sancionadora com de les
activitats “més modernes” de regulacié i de prestacio i garantia.

11. Bona part de les regles que componen el seu regim juridic de ’acte adminis-
tratiu s’ocupen, en conseqiiencia, de concretar, garantir i modular la seva doble
funcié estabilitzadora 1 configuradora. De la primera funcié (estabilitzadora), se
n’ocupen primordialment les regles que s’inclouen en la Llei 39/2015, d’1 d’octubre,
del procediment administratiu comd de les administracions publiques (LPAC):
entre d’altres, exigencia d’un contingut determinat, possible 1 adequat als seus fins;
els requisits generals de forma i publicitat; el régim general de I'anul-labilitat (inclo-
sos els terminis breus de recurs); la no impugnabilitat de I'acte confirmatori, i les
condicions restrictives per a 'exercici de la revisié d’ofici. En canvi, les normes que
determinen la funcié configuradora de I’acte administratiu, dependents de I'ambit
material en el qual 'acte administratiu s’ha de dictar, es troben en el dret adminis-
tratiu especial.
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3. EL CONCEPTE D’ACTE ADMINISTRATIU

3.1. Concepte ampli i concepte estricte

12. En la doctrina espanyola s’han defensat diverses postures en relacié amb el
concepte d’acte administratiu, que son, en gran mesura, coincidents amb —i, gene-
ralment, tributaries de— les concepcions prevalents a Franca, Italia i Alemanya. La
summa divisio entre les postures doctrinals existents a Espanya s’ha de tracar entre,
d’una banda, les que inclouen en el concepte d’acte administratiu exclusivament els
actes que incorporen una declaracié de voluntat dirigida a produir efectes juridics
externs (per exemple, una liquidacié tributaria) i, d’altra banda, les que també hi
engloben altres tipus de declaracié, com les de judici, coneixement i desig (p. ex.
un informe, un certificat de notes o una recomanacié). D’aquesta divisio, en la doc-
trina en resulten fonamentalment dues orientacions: un concepte ampli i un concep-
te reduit d’acte administratiu.

13. El concepte ampli d’acte administratiu admet diversos tipus de declaracions: de voluntat, ju-
dici, coneixement i desig. No tan sols les resolucions que posen fi al procediment, siné també les
propostes, els informes, els dictamens, els certificats, les recomanacions, etc., sén actes administratius.
Aquesta orientacié doctrinal acull en la doctrina espanyola la definicié d’acte administratiu que va
elaborar el professor italia Guido ZANOBINI (1958: 243; “cualquier declaracién de voluntad, de
deseo, de conocimiento, de juicio, realizada por un sujeto de la Administracién publica en el ejercicio
de una potestad administrativa”) i que va difondre amb éxit E. GARCIA DE ENTERRIA des del seu
influent Curso de derecho administrative, publicat el 1974 (GARCIA DE ENTERRIA i FERNANDEZ,
1974: 369), amb edicions que arriben fins avui. Es la que segueix la doctrina majoritaria i ’ha reivindi-
cada recentment PAREJO ALFONSO (2015). Com també va fer Garcia de Enterrfa, la majoria dels
autors exclouen del concepte els actes que suposen exercici de la potestat reglamentaria (s#pra § 16.40-
49). En suma, la concepcié amplia exclou Dactivitat normativa, contractual i material de
I’Administracio.

14. El concepte estricte és el de decisié-resolucio. Aquesta postura doctrinal (secundada mo-
dernament, entre d’altres, per GALLEGO ANABITARTE, 1991: 314; BOCANEGRA SIERRA,
2012: 35; MUNOZ MACHADO, 2017: 23) se centra en els actes que posen fi al procediment i creen
o modifiquen drets o situacions juridiques en benefici o perjudici d’altres subjectes. Malgrat que no
sempre s’utilitzen aquests termes, aquest concepte requereix que 'acte produeixi efectes juridics im-
mediats vinculants, consistents a crear, modificar o extingir situacions juridiques. Per a aquests autors,
’acte administratiu només pot consistir en una declaracié de voluntat d’un organ administratiu.

15. En bona part, en 'opcié entre un concepte ampli o estricte d’acte administratiu influeix el re-
gim processal. Quan les lleis processals només preveuen la impugnacié d’“actes administratius” i no
consideren accions judicials per reaccionar enfront d’altres tipus d’actuacions administratives lesives
(omissions, simples actuacions materials o el silenci administratiu), els tribunals i la doctrina academica
afavoreixen un concepte ampli d’acte administratiu, per garantir, aixi, la tutela judicial efectiva en-
front de ’Administracié. Aix{, per exemple, en la jurisprudeéncia es va considerar que el simple impa-
gament d’una pensi6 reconeguda préviament per una resolucié administrativa ferma —encara que mai
pagada— era en si mateix un “acte administratiu tacit” (STC 294/1994, F] 4), perque només d’aquesta
manera era possible obtenir tutela judicial a ’empara de la Llei de 27 de desembre de 1956, reguladora
de la jurisdiccié contenciosa administrativa. En aquests casos, el concepte d’acte administratiu sofreix
la pressié de les necessitats de tutela judicial i sol absorbir una varietat més amplia d’actuacions admi-
nistratives. Aquestes actuacions, alguns autors les denominen “actes administratius a efectes jurisdicci-
onals” (BOCANEGRA SIERRA, 2012: 46-49). Aixo és el que, tradicionalment, ha succeit en el siste-
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ma administratiu espanyol i encara succeeix, en gran manera, malgrat que I'actual Llei 29/1998, de 13
de juliol, reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa (IJCA), preveu un ampli cataleg
d’accions contencioses administratives (infra § 34.58-71).

16. La coexisténcia de concepcions amplies i estrictes d’acte administratiu és una caracteristica
recurrent en les dogmatiques dels ordenaments juridics de régim administratiu. Aquest fenomen és
darrere de les nocions doctrinals i/o jurisprudencials de la décision exécutoire francesa, el provvedimento
amministrativo italia o la Bescheid austriaca. Aquesta coincidencia suggereix que les concepcions amplies i
estrictes de I'acte administratiu sén complementaries i no excloents, ja que responen a necessitats
diferents. Fins i tot en la dogmatica alemanya, que compta amb un concepte legal estricte d’acte admi-
nistratiu, no per aixo es deixa de postular una incorporacié més intensa a la doctrina de les formes
juridiques d’actuacié administrativa de “las demas declaraciones administrativas de voluntad y conoci-
miento, las recomendaciones y las meras manifestaciones” (SCHMIDT-ASSMANN, 1993: 30). Aixo
és senyal que un concepte estricte no exclou la necessitat de sistematitzar altres formes d’actuacié
administrativa que se solen incloure en les anomenades “concepcions amplies”. Aquesta sistematitza-
ci6 és especialment necessatia si aquestes altres formes juridiques d’actuacié administrativa responen a
noves modalitats de realitzaci6 de les funcions administratives i sobre les quals també es projecten les
exigencies de 'Estat de dret. En definitiva, 'esfor¢ per configurar i depurar una nocié estricta d’acte
administratiu no és, en absolut, inutil, siné tot el contrari, si se la concep com a complement i, fins i
tot, com a concepte central d’una dogmatica juridicoadministrativa, i no com a rival, d’'una nocié més
amplia. El que és important és que totes dues concepcions, tant 'amplia com Pestricta, siguin per si
mateixes utils i identifiquin des de I'abstraccié els seus elements centrals (estructura de l’actuacio,
exigeéncies juridicoprocedimentals, efectes, etc.), i garanteixin en tot aixo flexibilitat, perqué només aixi
es poden adaptar a situacions reguladores complexes.

17. Una nota comuna i transversal de les diverses postures doctrinals, si més no
en els treballs moderns, és la caracteritzacié de I'acte administratiu per un element
juridicoformal. L’acte administratiu és concebut com l’acte dictat en exercici d’una
potestat, una funcié administrativa o un poder puiblic. En centrar-se en aquest ele-
ment juridicoformal, la identitat de I'autor perd importancia en relacié amb la defi-
nicié de Pacte: la condicié d’autor de I'acte deriva de la titularitat i ’exercici d’una
potestat o poder public. Per aixo, tot i que les definicions habitualment es referei-
xen com a autor de l'acte administratiu a ’Administracié en abstracte o als seus
organs, ho fan amb vocacié descriptiva i no prescriptiva, perque la doctrina espa-
nyola considera que no tan sols els organs de les diverses administracions publiques,
sin6 també altres organs publics que no sén Administracié publica (com el Govern
i els ministres, quan exerceixen potestats administratives, i el Consell General del
Poder Judicial o el Tribunal de Comptes, quan adjudiquen un contracte o nomenen
un funcionari) i certs subjectes privats, en tant exerceixen per delegacié o concessio
una funcié administrativa (per exemple, una entitat privada que col'labora en la
gestié de subvencions publiques d’acord amb els art. 1211 15 de la Llei 38/2003, de
17 de novembre, general de subvencions, LGS; una empresa privada que fa la in-
speccié tecnica de vehicles; una universitat privada que expedeix titols academics
oficials), poden fer actuacions que s’han d’englobar en el concepte d’acte adminis-
tratiu (supra § 2.32-34). En suma, tant la concepcié amplia com Destricta no posen
objeccions a incloure en el concepte els actes materialment administratius produits
pels particulars 1 per organs publics diferents de I’Administracio.
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3.2. El concepte legal

18. El legislador espanyol segueix un enfocament pragmatic similar al d’altres
ordenaments europeus. El concepte d*““acte administratiu” (terme que sol denotar la
concepcié amplia) i el de “resolucié” (terme que sol denotar la concepcid estricta)
s’utilitzen diferenciadament, sense confondte’s, en la Llei 39/2015 (malgrat que en
alguns aspectes 1 disposicions encara es podria aconseguir més precisio). D’aixo,
se’n despren que les resolucions constitueixen una especie dins de la categoria
general d’acte administratiu 1 que totes dues nocions tenen el seu lloc en
Pordenament juridic espanyol.

19. En efecte, els articles 34-35 1 45 LPAC regulen els requisits de produccid, motivacié i publica-
ci6 dels actes administratius en conjunt; els articles 36 i 40 LPAC regulen els requisits de forma i noti-
ficacié, diferenciant entre actes administratius i resolucions; I'article 37 LPAC estableix la inderogabili-
tat singular de les disposicions de caracter general o disposicions reglamentaries exclusivament per les
“resolucions administratives de caracter particular” (apartat 1) o les “resolucions administratives”
(apartat 2); els articles 38 1 39 LPAC proclamen la presumpci6 de validesa i 'executivitat, respectiva-
ment, dels “actes de les administracions publiques subjectes al dret administratiu”; Particle 40 LPAC
regula la notificaci6 tant per a resolucions com per a actes administratius (apartat 1 a 4), i la necessitat
de proteccié de les dades personals tant en resolucions com en actes administratius que tinguin més
d’un interessat (apartat 5); els articles 47-52 LPAC regulen la nul-litat i 'anul-labilitat dels actes admi-
nistratius en general, aixi com la seva extensi6, conversid, conservacié i convalidacié; Iarticle 70
LPAC, 'expedient administratiu com a antecedent i fonamentacié de la resolucid; I'article 84, la reso-
lucié com a forma de terminaci6 del procediment; els articles 88-91 LPAC, el contingut de la resolu-
ci6, la proposta de resolucio i les especialitats de la resolucié en determinats procediments; I’atticle 97,
la resolucié com a titol d’execucid; els articles 98-99 LLPAC, ’executorietat i ’execucié forcosa dels
actes administratius; l'article 104 LPAC, la compulsi6 sobre les persones com a mitja d’execucié dels
actes administratius; els articles 106-107 LPAC, la revisié d’ofici dels actes nuls i la declaraci6 de lesivi-
tat dels actes anul-lables; Iarticle 112 LPAC, la possibilitat d’interposar el recurs administratiu enfront
de les resolucions i els actes de tramit; I'article 114 LPAC, les resolucions i els actes que posen fi a la
via administrativa; i article 117.4 LPAC, la suspensié de la resolucié o 'acte impugnat.

4. I’JANATOMIA DE L’ACTE ADMINISTRATIU

21. L’afany per diferenciar i classificar els elements de I'acte administratiu va
prendre inspiracié en la teoria del negoci juridic elaborada préviament en el dret
privat i que tenia una alta consideraci6 cientifica. En la teoritzacié del negoci juridic
(privat) des de mitjan segle XIX s’havia distingit entre els seus elements subjectius,
objectius o causals. A partir d’aqui, afirmant que 'acte administratiu és Pequivalent
funcional del negoci juridic civil, també es va proposar, a principis del segle XX,
I'analisi dels elements subjectius, objectius i causals de I’acte administratiu. Aquesta
proposta teorica ha arribat fins avui.

22. No obstant aixo, mai no va passar inadvertit que no es pot aplicar sense més ni més la teoria
del negoci juridic a Pacte administratiu, sense reparar en les importants diferencies existents.
L’ Administracié no disposa d’autonomia de la voluntat, perqué esta subjecta a la llei: no la té en sentit
psicologic ni en sentit jurfdic. No gaudeix de llibertat d’eleccié entre diverses finalitats, perque esta

vinculada a complir els fins d’interés general expressats en les disposicions juridiques (i, per tant, impo-
sats “des de fora” de I’Administraci6). Malgrat que per inércia continuem definint ’acte administratiu
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com una “declaraci6 de voluntat”, aquesta “voluntat” no és la del dret privat, siné la voluntat
d’exercir (i complir amb) una potestat administrativa atorgada per 'ordenament.

23. En virtut de la intensa subordinaci6 a la llei, 'acte administratiu és més proxim als actes del
poder judicial que als actes privats, i més proxim als actes de gestid que fan els representants o apode-
rats de les entitats privades que al negoci juridic classic. Aixo és justament el que van apreciar els pri-
mers tractadistes de dret administratiu: que les caracteristiques de I’acte administratiu (eficacia immedi-
ata, estabilitat o fermesa, execuci6 for¢osa) el situaven amb més proximitat respecte de la senténcia
judicial que respecte dels actes privats.

24. Malgrat que la teoria de I’acte administratiu no ha de replicar els elements del
negoci juridic (privat), la veritat és que la classificacié dels elements de I’acte admi-
nistratiu té una utilitat didactica a la qual és dificil renunciar en 'ensenyament del
dret administratiu. A més d’esmicolar de manera ordenada I’acte administratiu com
a tecnica juridica, permet identificar les nocions i els moments determinants per al
seu regim de validesa i el control judicial.

4.1. Elements subjectius

25. Els elements subjectius de I'acte administratiu sén els relatius al seu autor:
la competencia de 'organ administratiu, el nomenament i la presa de possessio del
titular de I’organ competent, la imparcialitat d’aquest i la formacié de la seva volun-
tat. Aquests elements s’estudien detalladament des de les perspectives de
Porganitzacié administrativa (supra § 8.43, 52, 55-58) 1 del procediment administratiu
(supra § 15.33), per a les quals sén questions importants, perque les regles que els
regulen procuren leficacia de 'actuacié dels organs administratius i la correccid i
qualitat de les decisions. Per a la teoria de ’acte administratiu sén rellevants en la
mesura en qué poden determinar la validesa dels actes produits.

26. Els actes administratius que dictin les administracions publiques “s’han de
produir mitjangant organ competent” (art. 34.1 LPAC). La competéncia ha de ser
atribuida, segons la mateéria, per una norma legal o reglamentaria, i 'autor de l'acte
ha de ser titular de la competéncia des de les quatre perspectives possibles: compe-
tencia material, territorial, jerarquica i temporal.

27. Aixi, per exemple, d’acord amb l'atticle 4.2 de la Llei basca 4/2004, de 18 de marg, de trans-
port de viatgers per carretera, 'adjudicaci6 de la concessié del servei de transports de viatgers amb
autobus entre Bilbao i Vitoria (perspectiva material) correspon de manera excloent a la Diputacié
Foral d’Alaba (perspectiva territorial) i, dins d’aquesta, d’acord amb el Decret foral 47/2019, de 22
d’octubre, al Consell de Govern Foral, i no individualment al diputat foral d’Infraestructures Viaties i
Mobilitat (perspectiva jerarquica). En el cas descrit, la perspectiva competencial més complexa és la
territorial, atés que el servei de transport transita per ’ambit de dos territoris historics (Biscaia i Alaba),
i el criteri determinant per determinar la competencia tertitorial és el nombre més gran de quilometres
de la linia pel territori alabes (STS] Pais Basc de 15 de novembre de 2020,
ECLLES:TSJPV:2019:3515).

28. La competencia és irrenunciable, pero s’admeten técniques que n’alteren
els elements determinants de P'exercici (delegacié de competéncies, encarrecs de
gestio, delegacié de signatura i suplencia). Només 'avocacié permet, excepcional-
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ment, alterar la titularitat de la competencia (art. 8-14 LRJSP) (supra § 8.59-65 i
§ 14.41-48).

29. A més de tenir la competencia, el titular de ’'organ competent ha d’haver es-
tat nomenat correctament i ha d’haver pres possessié del carrec. El nomenament
pot requerir alguna formalitat, com la publicaci6é en un butllet{ oficial, i la presa de
possessié pot consistir, per a algunes autoritats, en un acte solemne o bé, més usu-
alment, en P'acceptaci6 i la signatura d’un document administratiu. No obstant aixo,
els tercers que es relacionen amb ’Administracié generalment ignotren l’existéncia o
la regularitat del nomenament, la presa de possessié o el cessament eventual del
titular de ’0rgan competent. L.a dogmatica del dret administratiu incardina aquests
actes en 'anomenada “doctrina del funcionari de fet” i els reconeix efectes juridics
si el seu contingut s’ajusta a 'ordenament juridic, en nom de la proteccié de la segu-
retat juridica i els drets dels ciutadans que actuen de bona fe.

30. Malgrat tenir prou competencia, I'ordenament juridic exigeix al titular de
I’organ competent que no intervingui en el procediment en determinades circums-
tancies: el titular s’ha d’abstenir d’intervenir-hi (art. 23.2 de la Llei 40/2015, d’1
d’octubre, de régim juridic del sector public [LRJSP]). Ates que els articles 103.1 CE
1 3.1 LRJSP determinen que les administracions serveixen amb objectivitat els inte-
ressos generals, la finalitat del deure d’abstencié és garantir la imparcialitat de qui
ha d’intervenir en el procediment i resoldre’l (supra § 4.54-55 1 § 15.33). La lectura
de les causes legals d’abstenci6 explica amb claredat el fi perseguit. Aixi, per exem-
ple, s’ha d’abstenir qui tingui interes personal en assumpte de que es tracti o en un
altre en la resoluci6 del qual pugui influir aquest (art. 23.2 4) LPAC); o qui tingui
amistat intima o enemistat manifesta amb algun dels interessats (art. 23.2 ¢) LPAC).

31. El titular de I'0rgan s’ha d’abstenir per iniciativa propia si estima que es troba en una de les cir-
cumstancies assenyalades. L’organ jerarquicament superior també li pot ordenar que s’abstingui. Si el
titular no s’absté per iniciativa propia o no li ho ordena el superior, els interessats poden promoure’n la
recusacié en qualsevol moment de la tramitacié del procediment: amb els informes i comprovacions

que consideri oportuns, el superior ha de resoldre sobre la recusacié i acordar, si escau, la substitucié
del titular (art. 23 i 24 LRJSP).

32. D’acord amb larticle 23.4 LRJSP: “L’actuacié d’autoritats i personal al servei de les
administracions publiques en els quals concorrin motius d’abstencié no implica, necessariament i en
tot cas, la invalidesa dels actes en que hagin intervingut”. Aquesta regulacié no institueix la irrellevancia
de la infracci6 de les causes legals d’abstencio, només exclou 'automatisme entre aquesta infraccié
ila consequéncia juridica de la invalidesa dels actes produits.

33. Les incidéncies en la formacié de la voluntat de la persona titular de
I’6rgan que s6n possibles a la llum del dret privat tenen una rellevancia relativa en
Iambit del dret administratiu. Les situacions que podrien influir en el consentiment
del titular d’un organ administratiu no sempre impliquen la invalidesa de l'acte
adoptat. Sovint I'acte administratiu que es pot o s’ha de dictar esta plenament de-
terminat per 'ordenament juridic, 1 el titular de ’0rgan competent no té marge de
decisié. El dret administratiu atén el resultat objectiu: si I'acte produit és I'nic pos-
sible, el vici de consentiment és irrellevant; si el seu contingut s’ajusta a
Iordenament juridic, el vici pot ser irrellevant.



416 XABIER ARZOZ SANTISTEBAN

34. “Rellevancia relativa” no vol dir irrellevancia de les conductes constitutives d’illicit penal: no,
sens dubte, en 'ambit penal, perd tampoc en 'ambit juridicoadministratiu. Els actes que siguin consti-
tutius o es dictin com a conseqiiencia d’una infraccié penal sén nuls de ple dret (art. 47.1 d) LPAC). A
més, quan hi hagi hagut un error en la resolucié del procediment o quan I'acte s’hagi dictat com a
conseqiiencia de falsedat documental, fals testimoniatge, prevaricacid, suborn, violencia, maquinacié
fraudulenta o una altra conducta punible, i s’hagi declarat aixi en virtut de sentencia judicial ferma, els
interessats disposen del recurs extraordinari de revisié per derrocar la fermesa dels actes produits
(art. 125 LPAC).

4.2. Elements objectius

35. Els elements objectius de I'acte administratiu determinen també la validesa
de la seva produccié: el suposit de fet, el fi, la causa i el contingut. S’hi ha d’afegir la
motivacié, que és un element objectiu amb una dimensi6é formal. La llei de proce-
diment administratiu comu no regula de manera general els elements objectius, més
enlla d’assenyalar que els actes administratius “s’han de produir [...] 1 s’han d’ajustar
als requisits” (art. 34.1 LPAC), 1 alguna referéncia general sobre el seu contingut.

36. El suposit de fet és el fet o circumstancia al qual 'ordenament juridic vin-
cula la produccié de I'acte administratiu. Aixi, per exemple, d’acord amb I’article
124.2 ¢) del Reial decret 557/2011, de 20 d’abril (“Reglament d’estrangeria”), per
atorgar a estrangers permisos de residéncia temporal per arrelament és necessari que
el sol-licitant tingui “vincles familiars amb altres estrangers residents” a Espanya. La
constatacié que es dona el suposit de fet és el que permet o bé obliga a exercir la
potestat administrativa que faculta la seva produccié. En general, el suposit de fet és
un element reglat, encara que, a vegades, com en 'exemple esmentat, la norma con-
cedeix cert marge d’apreciaci6 a ’organ administratiu que dicta I'acte (supra § 5.53).

37. El contingut de l'acte depén del tipus de potestat administrativa que
s’exerceix (basicament, ampliativa o limitativa de drets). Segons la concepcié amplia
de I'acte administratiu, consisteix en una declaracié d’una de les modalitats segiients:
declaracié de voluntat (llicencies, autoritzacions, sancions, ordres), de coneixement
(certificats), de desig (recomanacions, advertiments) o de judici (informes, dicta-
mens). Segons la concepcid estricta, només les declaracions de voluntat s’adeqiien al
concepte d’acte administratiu.

38. A més de recordar que el seu contingut “s’ha d’ajustar al que disposa
lordenament juridic”, la Llei estableix dos requisits generals sobre aquest tema
(art. 34.2 LPAC).

a) El primer és el caracter determinat del contingut de I'acte administratiu.
L’acte administratiu ha de precisar de manera suficient les conseqiiencies que se’n
deriven, la qual cosa significa: les que deriven d’aplicar la llei. Si el contingut de
’acte no esta determinat, no es pot complir, ni exigir-se’n el compliment. No obs-
tant aixo, pot resultar controvertida la qualificacié teorica d’aquesta irregularitat:
I’acte que el seu contingut no esta determinat és un acte inexistent, perqué manca
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d’un element essencial, o bé d’un acte nul de ple dret, subespecie d’acte amb “un
contingut impossible” (art. 47.1 ¢) LPAC).

b) Bl segon requisit legal del contingut és I'adequacié als fins de l'acte. Per en-
tendre aquest requisit, hem d’explicar abans altres dos elements objectius que dife-
rencia la teoria de l'acte administratiu: els fins i la causa.

39. La causa de P'acte administratiu consisteix a adequar-ne el contingut a la
modalitat d’acte en qiiestio. L’element causal inquireix la raé juridica de la produc-
ci6 de lacte. Per exemple: per qué es dicta ’acte que declara la necessitat
d’expropiacié d’una finca? Perque el legislador autoritza les administracions publi-
ques de caracter territorial a privar singularment un o diversos particulars de tota o
part de la propietat d’un bé a canvi d’una indemnitzacié (infra § 26.1-2). La causa de
I’acte administratiu esta objectivada i comprovar-la només requereix un examen
extern.

40. El fi de I’'acte atén, en canvi, a la raé practica de la produccié de l'acte, que
s’ha de correspondre amb el servei o la consecucié de linteres general per al qual es
va atorgar la potestat administrativa en questio. Tornem a 'exemple anterior: per a
que es dicta Pacte expropiatori? Per obtenir els béns necessaris per complir la fi
social o d’utilitat publica que preveu la legislacié d’expropiacié for¢osa o qualsevol
altra llei. La identificacié del fi de l'acte, la constatacié que el contingut de I'acte
s’adequa a aquest fi i, sobretot, la constatacié que el fi de I'acte s’adequa als fins
acceptats per lordenament juridic sén operacions complexes. Certament,
lordenament juridic limita el ventall dels fins que pot perseguir licitament
I’Administracié puablica: aquests fins estan expressament o implicitament establerts
en la norma que atribueix la potestat administrativa corresponent. No obstant aixo,
les normes faculten sovint I’Administracié a adoptar totes les mesures necessaries
per aconseguir un determinat fi d’interés general, sense precisar o enumerar exhaus-
tivament aquestes mesures. Per exemple, l'article 14 de la Llei organica 4/2015, de
30 de marg, de proteccié de la seguretat ciutadana, autoritza a dictar les prohibicions
necessaries per “assegurar la consecucié dels fins previstos en aquesta Llei”.
D’aquesta manera, poden ser concebibles actes de divers contingut per aconseguir
I'interes general establert en la norma: aixo succeeix, sobretot, encara que no exclu-
sivament, en el marc de les potestats reglamentaries, d’organitzacid, de planejament
o de coordinacié. Tot aixo es troba en el marge legitim de decisié que la norma
atorga a I’Administracié.

41. L altra font de complexitat consisteix en la possibilitat que el fi real sigui ocultat perque se sap
o s’intueix que no es correspon amb el que estableix la norma aplicada. Aquest fenomen es tipifica en
el dret administratiu com a “desviacié de poder” i és causa suficient per anul-lar Pacte (art. 48.1
LPAC). Seria el cas, per exemple, d’una multa urbanistica imposada a un propietari infractor, perd no
per la comissié provada d’una infraccié, siné per forgar-lo a subscriure un conveni urbanistic amb
I'ajuntament. La desviacié de poder és la infraccié de I'ordenament juridicoadministratiu més dificil
d’acreditar, perque, per a aixo, cal aixecar el “vel d’ocultacié” i esbrinar el fi real que persegueix

P'autor de 'acte. La motivacié és I'element clau per identificar el fi de I'acte i comprovar-ne 'adequacié
al fi perseguit per la norma.
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42. La motivacié fa diverses funcions essencials. En primer lloc, una funcié
estructuradora per a ’Administracio: si esta obligada a exterioritzar els fets i fona-
ments de dret que sustenten la seva decisi6, ha d’obtenir totes aquestes dades, orde-
nar-les de manera racional i esfor¢ar-se en la fonamentacié. En segon lloc, una fun-
ci6 pacificadora: si el destinatari coneix els motius de I’acte, es troba en millor situa-
ci6 de comprendre’n el contingut, complir-lo, i avaluar-ne la legalitat i també les
possibilitats d’exit d’una impugnacié. En tercer lloc, els jutges i tribunals poden
exercir el seu control sobre I'acte en condicions millors si té una motivacié que si no
en té.

43. La motivaci6 ha estat considerada tradicionalment com un element formal més de l'acte ad-
ministratiu, encara que és més que aixo, com es dedueix de les linies anteriors. Certament, 'acte admi-
nistratiu que posa fi al procediment ha de contenir exterioritzacié de les raons que sustenten la deci-
si6 adoptada i, en aquesta mesura, constitueix una “part” diferenciada formalment de la resolucié. No
obstant aixo, no és una mera exigencia formal. I.’adequacié i pertinencia de la motivacié es relaciona
més aviat amb els elements objectius de I'acte administratiu: amb les disposicions juridiques que
I’'ordenament juridic ha establert per tutelar 'interes general concret que es protegeix en ’'ambit de que
es tracti. Quan un acte administratiu esta subjecte a una obligacié de motivacio, els jutges i tribunals
poden controlar tres qliestions: ) si existeix 0 no motivacié o és o no suficient; ) si les raons aporta-
des s’adeqiien o no a les dades de la realitat empirica; ¢) si les raons aportades s’adeqiien al contingut de
la decisio. El primer aspecte setia "inic element formal en sentit estricte (i, en certes ocasions, pot ser
I"anic controlable) (supra § 5.61), mentre que 'examen dels altres dos aspectes, més complex, es relaci-
ona amb el control dels elements discrecionals de les potestats administratives (s#pra § 5.39), és a dir,
amb el fons de la decisio.

44. No existeix una obligacié general de motivacié dels actes administratius,
pero Ielenc de suposits que estableix Iarticle 34 LPAC inclou tots aquells en els
quals la motivaci6 té interes; per exemple, els actes que limiten drets subjectius o
interessos legitims (art. 34 @) LPAC), els actes que se separen del criteri seguit en
actuacions precedents o del dictamen d’organs consultius (art. 34 ¢) LPAC), o els
actes que es dicten en I'exercici de potestats discrecionals (art. 34 ) LPAC).

45. Malgrat que la llei de procediment administratiu comu es limita a exigir una
“succinta referéncia de fets i fonaments de dret”, 'abast de la motivacié necessa-
ria depén del tipus d’acte de qué es tracti, de la tramitacié del procediment adminis-
tratiu i, en dltim terme, del que sigui necessari perque es comprenguin les raons de
la decisié adoptada. La legislacié sectorial pot incrementar aquest abast minim i
obligar ’Administracié a pronunciar-se sobre determinades qiiestions. Els actes que
posin fi als procediments selectius 1 de concurréncia competitiva han de ser moti-
vats de la forma que disposin les normes que en regulin les convocatories (p. ex.
mitjan¢ant barems de puntuacié), sempre que en el procediment estiguin acreditats
els fonaments de la resolucié que s’adopti.

4.3. Elements formals

46. Els elements formals de I'acte administratiu sén els relatius a la seva pro-
duccié i exterioritzacio: el procediment administratiu, els requisits de forma de
Pacte, i les regles per a la formacié de la voluntat dels organs col‘legiats.
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47. Els actes administratius s’han de produir ajustant-se “al procediment esta-
blert” (art. 34.1 LPAC). D’acord amb les previsions constitucionals (art. 149.1.18
CE), el legislador estatal ha establert el procediment administratiu comu amb el fi
d’oferir unes garanties minimes comunes a tots els interessats (s#pra § 15.20). Res-
pectant aquest marc comd, el legislador sectorial (estatal o autonomic) configura el
procediment aplicable per raé de la materia.

48. El legislador estatal ha establert també uns requisits minims de forma per a
la producci6 de 'acte administratiu, perque els requisits especifics es troben, si n’hi
ha, en la legislaci6 sectorial o en la legislacié especifica de regim juridic dels governs
estatal, autonomics i locals, que dicten una bona part dels actes administratius que
es produeixen. Els requisits minims de forma s’estableixen en 'article 36 LPAC. La
Llei diferencia entre la forma de produccié (que pot ser verbal) i la forma de cons-
tancia de l'acte (que generalment és escrita). D’acord amb larticle 36.1 LPAC, els
actes administratius “s’han de produir per escrit a través de mitjans electronics,
llevat que la seva naturalesa exigeixi una altra forma més adequada d’expressié o
constancia”.

49. En els casos en que els organs administratius exerceixin la seva competéncia
de forma verbal, “la constancia escrita de lacte, quan sigui necessaria, I’ha
d’efectuar i signar el titular de I’0rgan inferior o funcionari que la rebi oralment, i en
la comunicacié d’aquest ha d’expressar 'autoritat de la qual procedeix” (art. 36.2
LPAC). A més, quan els actes que es produeixen de manera verbal sén resolucions,
“el titular de la competencia ha d’autoritzar una relacié de les que hagi dictat de
forma verbal, amb expressié del seu contingut” (art. 36.2 LPAC). Finalment, quan
s’hagi de dictar una serie d’actes administratius de la mateixa naturalesa —com ara
nomenaments, concessions o llicencies—, “es poden refondre en un unic acte,
acordat per I'6rgan competent, que ha d’especificar les persones o altres circums-
tancies que individualitzin els efectes de I’acte per a cada interessat”. Aquesta moda-
litat d’acte administratiu es denomina “acte multiple” (en castella, acto plirimo).

50. Per posar-ne un parell d’exemples, els acords dels organs col-legiats s’adopten verbal-
ment, i el secretari de I'organ els recull en I'acta i expedeix certificats d’aquests acords (art. 16 1 18
LRJSP); en cas d’urgencia o necessitat, els inspectors de pesca poden adoptar mesures cautelars de
manera verbal, entre d’altres, per capturar el vaixell i desviar-lo cap al port o confiscar-ne la pesca, pero
els interessats han de rebre la decisi6 i la seva motivaci6 per escrit de manera immediata i, com a ma-
xim, en el termini de cinc dies (art. 7 del Reial decret 176/2003).

51. Per a la formaci6 de la voluntat dels 6rgans col-legiats s’han de complir
les regles de convocatoria, constitucié i adopcié d’acords. Amb caracter general
estan establertes en larticle 17 LRJSP. A més, hi ha normes especifiques per als
organs de govern estatal, autonomic i local (supra § 14.74).
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5. LA DINAMICA DE I’ ACTE ADMINISTRATIU

5.1. Notificacid

52. Una vegada produit 'acte administratiu, no acaba l’activitat administrativa.
1’ Administracié ha de notificar la resolucié que dicti. De la notificacié correcta, en
depen la mateixa eficacia de I'acte administratiu ja dictat (#fra § 17.61-65). Encara
més: si vol evitar que es produeixin els efectes del silenci administratiu positiu (s#pra
§ 15.87), ha d’intentar la notificacié en paper o posar la notificacié electronica a la
disposici6 de linteressat dins del termini maxim de que disposa per resoldre i noti-
ficar.

53. La notificacié és una actuacié instrumental, no un acte administratiu en
sentit estricte (perque és impossible aplicar-hi la teoria de I'acte administratiu; en
particular, el régim d’invalidesa). Es una actuaci6 material per la qual
I’Administracié posa en coneixement de linteressat o els interessats un acte
administratiu previ. Tradicionalment, i encara avui per a la major part de les
persones fisiques, aquesta activitat material consisteix a portar un document
fisicament perque se’n tingui coneixement, al seu domicili o a qualsevol altre lloc
designat o adequat per a la notificacié. Aquesta activitat material la pot dur a terme
directament I’Administracié6 amb els seus empleats publics, per mitja del servei de
Correos (correu certificat) o contractant empreses de serveis. La notificacié té els
seus propis requisits de perfeccid, esmena i eficacia (art. 41-44 LPAC) i, a vegades,
pot ser substituida o complementada mitjangant publicacions (art. 45-46 LPAC).

54. I’obligaci6 de notificacié s’estén a les resolucions i a qualssevol actes admi-
nistratius que afectin els drets i interessos. De fet, els requisits legals de la notifi-
caci6 s’apliquen no tan sols als actes administratius, siné també a altres actuacions
administratives (com actes de tramit) que han de concixer els possibles interessats.
L’objecte de la notificacié compren el text integre de I'acte, amb la indicacié de si
posa fi 0 no a la via administrativa; 'expressi6 dels recursos que sén procedents, si
escau, en via administrativa i judicial; Porgan davant el qual s’han de presentar, i el
termini per interposar-los (art. 40.2 LPAC).

55. Per als interessats, la notificaci6é és una garantia dels seus drets 1 interessos.
Sense notificacid, I'acte administratiu no fa efecte i no obliga el destinatari. Per a
I’Administracié que I’ha produit, la notificacié és una carrega: no tan sols ’ha de
practicar, també ha d’estar en situacié de poder acreditar que s’ha dut a terme de
manera correcta i completa, per evitar que l'interessat al-legui després una altra cosa
1 s’oposi validament a la seva eficacia.

56. El mitja de notificacié preferent és Ielectronic. Determinats interessats
(petsones juridiques) estan, fins i tot, obligats a rebre-la per aquesta via (art. 14.2 q)
LPAC). Reglamentariament es poden determinar procediments i col'lectius de per-
sones fisiques per als quals és obligatoria la notificaci6 electronica (art. 14.3 i 41.1
LPAC). Queden exceptuats de la notificacié electronica els actes que no siguin sus-
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ceptibles de conversié en format electronic 1 els que continguin mitjans de paga-
ment, com xecs. En els procediments iniciats a sol-licitud de I'interessat, la notifica-
ci6 s’ha de practicar pel mitja que aquesta persona hagi assenyalat a aquest efecte;
no obstant aixo, si no és possible fer-la per aquest mitja, ’Administracio la pot prac-
ticar en qualsevol lloc adequat (art. 40.2 LPAC).

57. Amb independeéncia del mitja utilitzat, les notificacions sén valides sempre
que permetin tenir-ne constancia de 'enviament o la posada a disposicié, de la
recepcid o Paccés per part de I'interessat o el seu representant, de les seves dates i
hores, del contingut integre, i de la identitat fidedigna del remitent i destinatari
(art. 41.1 LPAC).

58. Les notificacions mitjangant mitjans electronics s’han de practicar mitjangant comparei-
xenca a la seu electronica de ’Administracié o organisme actuant, a través de ’adreca electronica
habilitada unica, o bé mitjancant tots dos sistemes, segons el que disposi cada administracié o orga-
nisme. En aquest context, la compareixenca a la seu electronica consisteix en el fet que I'interessat o el
seu representant accedeixi, identificat degudament, al contingut de la notificacié. Les notificacions per
mitjans electronics s’entenen practicades en el moment en qué se n’accedeix al contingut. Quan la
notificacié per mitjans electronics és obligatoria, o I'ha elegida expressament Pinteressat, s’entén rebut-
jada quan han transcorregut deu dies naturals des que s’ha posat a disposicié de la notificaci6 i no se
n’ha accedit al contingut (art. 43 LPAC).

59. Pel que fa a la notificacié en paper, quan I'interessat o el seu representant rebutja la notifi-
caci6 d’un acte administratiu, s’ha de fer constar en I'expedient, en que cal especificar les citcumstan-
cies de lintent de notificacié i el mitja, i s’ha de donar per efectuat el tramit i seguir el procediment
(art. 41.5 LPAC). Quan la notificaci6 es practiqui en el domicili de I'interessat, si no s’hi troba present,
es pot fer carrec de la notificacié qualsevol persona major de catorze anys que hi hagi en el domicili i
que faci constar la identitat. Si ningt no se’n fa carrec, s’ha de fer constar aquesta circumstancia en
I'expedient, juntament amb el dia i ’hora en queé es va intentar la notificacié, intent que s’ha de repetir
una sola vegada, en una hora diferent, dins dels tres dies seglients, alternant mati i tarda i almenys amb
tres hores de diferencia. Si el segon intent de notificacié personal resulta infructuds, o bé es desconei-
xen els interessats en el procediment o el lloc de notificacid, la notificacié s’ha de fer per mitja d’un
anunci publicat en el Butlleti Oficial de I’Estat. Facultativament, també es pot publicar un anunci en el
butlleti oficial de la comunitat autonoma o de la provincia o en el tauler d’edictes de I’ajuntament de
I’dltim domicili de I'interessat (art. 42.2 i 44 LPAC).

60. Determinats actes no es notifiquen, siné que directament es publiquen en
el butlleti oficial que correspon a ’Administracié de la qual prové 'acte: sén els
dirigits a una pluralitat indeterminada de persones (també anomenats “actes admi-
nistratius generals”, com les convocatories d’ajudes o places d’ocupacié publica) i
els actes integrants d’un procediment selectiu o de concurréncia competitiva de
qualsevol tipus (en aquests casos, la convocatoria ha d’indicar el mitja en el qual
s’han d’efectuar les publicacions successives). Per exemple, 'ordre d’intervencié
dels concursants i la ubicaci6 dels tribunals en un concurs oposicié per a 'accés a la
funcié puablica normalment es publica en el portal electronic de ’Administracié
publica corresponent, i no es notifica de manera individualitzada a cadascun dels
concursants.
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5.2. Eficacia

61. L’eficacia material de I'acte administratiu s’activa amb independencia de la
seva conformitat amb Pordenament juridic. D’acord amb ’article 39 LPAC, els
actes administratius “es presumeixen valids i produeixen efectes des de la data en
que es dictin, llevat que aquests disposin una altra cosa”. En aquesta disposici6
s’esmenten els tres plans que s’han de distingir en la vida juridica de I'acte adminis-
tratiu: el pla de la producci6 (art. 34.1 LPAC) o dictat de ’acte (art. 39 LPAC), el de
la generaci6 d’efectes i el de la validesa. En particular, eficacia i validesa segueixen
camins separats. La desconnexi6 o desvinculacié entre legalitat i eficacia tampoc no
s'interromp o flexibilitza quan es dona una causa de nul‘litat de ple dret (infra
§ 17.71): 'acte nul de ple dret continua sent eficag, mentre no es declari aquesta
nul-litat.

62. Segons el que disposa l'article 39.1 LPAC, I'eficacia dels actes administratius
seria immediata. Els actes administratius produeixen efectes des de la data en qué
es dicten (regla general), excepte en les circumstancies seglients (excepcions): que
aquests actes disposin una altra cosa, o que ho exigeixi aixi el contingut de l'acte, o
que Deficacia estigui supeditada a la notificacié, publicacié o aprovacié superior. Ara
bé, la notificacié (o, alternativament, la publicacid) és gairebé sempre necessaria, per
la qual cosa aquesta excepcié és només aparent: més aviat s’hauria de formular com
la regla general, 1 una de les excepcions és la produccié immediata, des del primer
dia, dels efectes en cas de ser innecessaria la notificacié. La supeditacié de Peficacia
de I'acte a la notificacid, publicacié (s#pra § 17.52-60) o aprovacié superior constitu-
eix una condicié legal: implica un requisit d’eficacia, no de validesa de I’acte admi-
nistratiu.

63. L’acte administratiu té, per definici, per la seva mera existéncia juridica, la
capacitat de produir efectes juridics. Si manca d’aquesta capacitat, no és un acte
administratiu, siné un altre tipus de mesura. Aquesta capacitat només constitueix
eficacia externa de Iacte administratiu. Que els arribi a produir o no, completa-
ment o parcialment, enfront de qui, per quant temps i en quin ambit territorial, en
canvi, constitueix ’eficacia material o interna de I'acte administratiu, que depen del
que es preveu en I'ordenament juridic, el que es resol en l'acte en qliestio i el con-
text factic. Per exemple, el nomenament d’un funcionari, després de I'oposicié cor-
responent, és un acte administratiu externament eficag, pero, per exigencia de
Particle 62.1 4) EBEP, només desplega tots els efectes interns (I'accés efectiu a la
funcié publica) una vegada que Iinteressat accepta el nomenament (“presa de pos-
sessio”); per a aixo, té un termini limitat (normalment, d’un mes).

64. L’eficacia de ’acte administratiu consisteix a projectar el dret (les seves re-
gles 1 principis) sobre el cas concret amb el fi de produir efectes juridics. Aquesta
determinacié és sempre juridicament rellevant, la qual cosa no significa que els efec-
tes siguin sempre els mateixos ni igualment intensos. Segons I'estructura i el contin-
gut dels efectes, aquesta determinacié dona lloc a una prohibicié, una ordre no pro-
hibitiva, una sancié pecuniaria, una autoritzacié, 'adjudicacié d’un avantatge o el



LLICO 17. ACTES ADMINISTRATIUS 423

reconeixement d’una situacié juridica, la certificacié d’un fet, una promesa, una
consulta vinculant o una recomanacié. En una inadmissi6 a tramit o en una denega-
ci6 del sol licitat es determina també el que (no) és el dret en el cas concret.

65. El que caracteritza ’acte administratiu (enfront de la norma) és que vincula
el seu autor amb el seu destinatari, o viceversa —el destinatari amb el seu autor—; i
aquest vincle ’'han de respectar no tan sols totes dues parts, siné un cercle més
ampli d’autoritats i de tercers, interessats o no. Aixo explica que les lleis posin limits
tant a la revocacié d’un acte administratiu per canvi de criteri (art. 109 LPAC) com
a 'anul-laci6 d’ofici, per raons de legalitat (infra § 33.22, 24-44).

5.3. Validesa

66. Les irregularitats dels actes administratius es classifiquen en tres categories
en funcié de les conseqiiéncies juridiques sobre la seva validesa: la nul-litat de ple
dret, l'anul-labilitat, i les irregularitats no invalidants. Aquestes categories
s’estableixen en els articles 47 i 48 LPAC. Tret de la nul‘litat i ’anul‘labilitat, no hi
ha més categories d’invalidesa: 'anomenada “inexisténcia”, que historicament es va
utilitzar per qualificar els actes administratius que no complien les exigéncies més
elementals per ser reconeguts com a tals actes administratius, no constitueix una
categoria addicional de la invalidesa, sin6 I’abséncia llisa i rasa d’un acte administra-
tiu susceptible de ser qualificat de legal/il*legal o valid/invalid.

67. La categoria de I'anul‘labilitat ocupa I’espai central i més extens del territori
de la invalidesa. S6n anul-lables els actes que incorrin en “qualsevol infraccié de
Pordenament juridic, fins i tot la desviacié de poder” (art. 48.1 LPAC). A partir
d’aqui s’ha de fer una doble retallada o delimitacié de I'espai central (“per dalt” i
“per baix”). La regla és I'anul-labilitat, tret que I'acte incorti en una infraccié tan
qualificada que s’hagi tipificat en 'ordenament com a nul-litat de ple dret (art. 47.1
LPAC) o tret que la infraccié en qliestié manqui de rellevancia invalidant.

68. Els anomenats “defectes de forma” no tenen rellevancia invalidant (art.
48.2 LPAC), si més no, sempre que l'acte no manqui dels requisits indispensables
per aconseguir el seu fi o doni lloc a indefensié: aquests serien els tnics defectes de
forma amb rellevancia invalidant. Els “defectes de forma” s’han d’entendre de ma-
nera amplia, amb inclusi6 dels vicis procedimentals i competencials que no consti-
tueixen nul-litat de ple dret, aixi com, en general, I'incompliment de termes o termi-
nis (art. 48.3 LPAC), la infraccié de les causes d’abstencié que tipifica la llei
(art. 23.4 LRJSP) o l'omissié d’informes preceptius no vinculants (art. 80.3 1 4
LPAC).

69. Per exemple, encara que la regla respecte de les persones jutidiques sigui la notificacié electro-
nica, el fet que s’hagi practicat la notificacié d’una sancié en paper a una persona juridica, que n’havia

acceptades anteriorment en el procediment, i quan aixo no li ha produit indefensi6, constitueix una
irregularitat sense rellevancia invalidant (STS de 21 de novembre de 2022, ECLI:ES:TS:2022:4332).
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70. Com a excepcio al regim general de I'anul-labilitat, la nul-litat de ple dret
ha d’estar prevista expressament. L’elenc basic de suposits de nul-litat de ple dret es
troba en Iarticle 47.1 LPAC.

71. L’article 47.1 LPAC enuncia causes de nul-litat de ple dret tradicionals i al-
tres de més recents. Les tradicionals son les que afecten els elements subjectius i
formals de l'acte administratiu: els que dicta un organ manifestament incompetent
per raé de la materia o del territori, els que tenen contingut impossible, els actes
dictats prescindint absolutament del procediment establert i de les regles essencials
per formar la voluntat dels organs col-legiats, i els que son constitutius o es dicten
com a conseqliéncia d’'una infraccié penal. A aquestes causes tradicionals, en la ja
derogada Llei 30/1992, de 26 de novembre, se’n van afegir altres dues: els actes que
lesionen drets fonamentals susceptibles d’empara constitucional (art. 14-30 CE) i els
actes expressos o presumptes pels quals s’adquireixen facultats o drets quan no es
compleixen els requisits essencials adquirir-los.

72. Per exemple, una resoluci6 sancionadora dictada en pretesa substitucié d’una altra d’anul-lada,
sense tramitar de nou el procediment administratiu sancionador, és sens dubte nul-la de ple dret. Pero
en quina causa de nul-litat encaixa? En el cas, el Tribunal Suprem no va aplicar la causa de nul-litat
absoluta consistent en I'abandé absolut del procediment (art. 47.1 d) LPAC), sin6 la relativa a la vulne-
raci6 dels drets fonamentals susceptibles d’empara (att. 47.1 ) LPAC), perque considerava que vulne-
rava el principi de legalitat procedimental de I’exercici de la potestat sancionadora (art. 25.1 CE) i no
respectava el dret de defensa de lart. 241 CE (STS de 7 de novembre de 2022,
ECLIL:ES:TS:2022:4024). La jurisdiccié contenciosa administrativa tendeix a prioritzar la causa de
nul-litat de ple dret relacionada amb la lesié de drets fonamentals, que sembla materialment més greu
que la derivada d’infraccions procedimentals.

72 bis. A més, el Tribunal Suprem sol condicionar la declaraci6 de nul-litat de ple dret per aquesta
causa al fet que 'acte s’hagi dictat prescindint totalment dels tramits del procediment, i resulta insufi-
cient 'omissié d’algun d’aquests tramits, per molt important que sigui (STS de 24 de juliol de 2018
ECLI:ES:TS:2018:3007). Aixo no obstant, en la practica del Consell d’Estat la causa de nul-litat relati-
va a 'abandonament total i absolut del procediment s’interpreta de manera més laxa: per apreciar-ne la
concurrencia n’hi pot haver prou amb 'omissié d’un tramit preceptiu singular, considerat essencial a
aquestes efectes (vegeu, entre molts, el Dictamen de 24 de novembre emes en I'expedient num.
1562/2022). No és, per tant, una causa que s’apliqui només en suposits excepcionals.

73. L’art. 47.1 LPAC no conté totes les causes de nul-litat de ple dret que exis-
teixen en lordenament. Es una llista oberta que remet a qualsevol altra que
“s’estableixi expressament en una disposicié amb rang de llei” (lletra g). Tant el
legislador estatal sectorial com I'autonomic poden afegir noves causes de nul-litat
de ple dret en 'ambit de les seves competencies. Per exemple, d’acord amb I’article
46 LGP, sén nuls de ple dret els actes administratius que comprometin una despesa
superior a l'autoritzada pel pressupost anual corresponent. La tipificacié de causes
de nul-litat de ple dret en la legislacié sectorial ha proliferat en les tltimes décades,
iincotrre en certa tensié amb el principi de seguretat juridica.

74. Fora de l'elenc de Particle 47.1 LPAC, el 2015 el legislador va incorporar-hi un suposit de
nul-litat de ple dret d’amplitud extraordinaria i que, des d’una perspectiva material, imposa una conse-
qiiencia juridica asistematica. Es tracta del suposit de la nul-litat de ple dret de les resolucions adminis-
tratives que vulneren el que s’estableix en una disposicié reglamentaria (art. 37.2 LPAC). La
previsié contradiu la regla general de I'anul-labilitat per als actes administratius que incorren en vulne-
racions substantives de 'ordenament juridic aplicable, i crea una asimetria respecte de les vulneracions
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de normes de rang superior al reglamentati i, per tant, no menys importants, com sén les constitucio-
nals, les legals i les europees. Sense una reduccié teleologica o una interpretacié correctora, una sancié
radical amb un ambit d’aplicacié tan ampli desborda les causes taxades de nul-litat que preveu l'article
47.1 LPAC.

75. Les diferencies entre les dues categories de la invalidesa (nul-litat absoluta o
de ple dret, 1 relativa o anul-labilitat) s’aprecien en els possibles instruments per al
control de legalitat dels actes administratius per part de la mateixa Administraci6
que els dicta, perque s’amplien els instruments disponibles per reaccionar enfront
de l'acte nul de ple dret. (@) A més dels recursos administratius exercitables igual-
ment enfront de tots els actes administratius, amb independéncia dels vicis en queé
incorrin, els afectats disposen d’una via especifica (“accié de nullitat”) per
sollicitar de ’Administracié competent la declaracié de nul-litat de ple dret de l'acte
administratiu (art. 106.1 LPAC) (infra § 33.26-27). (b)) L’Administracié pot revisar
d’ofici en qualsevol moment els actes nuls de ple dret, fet que pot culminar en la
seva declaraci6 de nul'litat (art. 106.1 LPAC) (ifra §33.26). En canvi,
I’Administracié només pot declarar d’ofici la lesivitat per a linterés general dels
actes anul-lables, que ha d’impugnar, com qualsevol particular, davant la jurisdiccid
contenciosa administrativa (art. 107 LPAC) (infra § 33.47-50). (¢) Tant I*“acci6é de
nul-litat” com la potestat de revisié d’ofici dels actes nuls de ple dret sén impres-
criptibles, a diferéncia dels breus terminis de caducitat a que estan subjectes els
recursos administratius i contenciés administratiu; aquesta imprescriptibilitat s’ha de
moderar en casos excepcionals d’acord amb els criteris que recull Particle 110
LPAC. A llarg termini, la inexistencia d’un termini preclusiu per declarar la nul-litat
de ple dret és la diferéncia més transcendent de régim juridic entre acte nul i 'acte
anul-lable.

76. Altres diferéncies importants entre la nul-litat absoluta i la relativa sén els segiients. (d) La
nul-litat de ple dret és una de les raons que permet fonamentar la suspensié de I'acte administratiu en
via administrativa (art. 108 LPAC). (¢) Els actes nuls de ple dret sén inesmenables, a diferéncia dels
anul'lables (art. 52.1 LPAC). (f) Els vicis i defectes que facin anul-lable un acte no poden ser allegats

pels qui els hagin causat (art. 115.3 LPAC): sensu contrario; aquesta limitacié no regeix per als vicis i
defectes que causen la nul-litat de ple dret.

5.4. Fermesa

77. Una vegada adoptat i notificat, ’esglad seglient que ha de superar 1’acte ad-
ministratiu en el cami{ cap a lestabilitat és la fermesa. I’acte administratiu pot i sol
adquirir fermesa de manera expeditiva. N’hi ha prou que no hi hagi cap interessat
que interposi un recurs administratiu (ifra § 33.51-82) o, si escau, el recurs con-
tenciés administratiu (7zfra § 34.58-59) en els breus terminis que regeixen interposar-
los (un mes o dos mesos, respectivament, a partir de 'endema d’haver-se notificat o
publicat I'acte: art. 122.1 LPAC i 46.1 LJCA) perque I'acte administratiu adquireixi
aquesta especial proteccié davant tercers i davant la mateixa Administracié que I’ha
adoptat. Si s’interposa un recurs, s’evita temporalment que Iacte adquireixi fermesa:
cal esperar que la resolucié d’aquest recurs esdevingui també ferma. Si la resolucié
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anul-la acte impugnat, aquest desapareix de la realitat juridica abans d’haver adqui-
rit fermesa; si el confirma 1 no s’interposa el recurs procedent en el termini escaient,
I’acte impugnat esdevé ferm. Només Iacreditacié del fet que I'acte ha estat notificat
de manera defectuosa podria qliestionar la fermesa adquirida aparentment, perqué
la notificacié defectuosa deixa obert permanentment el termini de recurs, sempre
que no sigui convalidada tacitament per I'interessat (art. 40.3 LPAC).

78. Quan l'acte esdevé ferm en via administrativa per falta d’interposicié del
recurs administratiu procedent (recurs d’alcada o recurs potestatiu de reposicid) o
perque, interposat el recurs administratiu, ha estat desestimat, l'interessat encara
podria utilitzar el recurs extraordinari de revisio, reservat per a circumstancies taxa-
des i excepcionals (art. 113 1 125 LPAC) (infra § 33.83-89). Si 'acte administratiu
esdevé ferm en la via contenciosa administrativa (per falta d’interposicié del
recurs en el termini adient, o per haver estat inadmeés o desestimat pel jutjat o tribu-
nal), no es pot combatre la fermesa de 'acte ailladament sense atacar, al mateix
temps, la fermesa de les resolucions judicials que hagin confirmat la validesa I'acte
administratiu: 'interessat hauria d’interposar un recurs de revisié contra la senténcia
ferma corresponent (art. 102 LJCA). Ara bé, contra I'acte administratiu ferm es pot
interposar un recurs administratiu de revisid, almenys si encara s’és dins el ter-
mini adient, fonamentat en motius d’invalidesa que no es van invocar o no es van
poder invocar en el procés contenciés administratiu.

5.5. Execucio

79. L’executivitat és una qualitat de determinats actes administratius, ja que
I'interes general no exigeix en tots una actuacié material d’execuci6 del seu contin-
gut (p. ex. en els actes administratius de naturalesa permissiva). En sentit propi,
I’execuci6 de I'acte administratiu consisteix a fer actes materials especifics per efec-
tuar-ne el contingut de manera directa o indirecta. El contingut de cada acte deter-
mina qui ’ha de complir de manera principal (el destinatari, ’Administracié o tots
dos simultaniament o successivament), aix{ com les formes de compliment, que no
estan previstes de manera general en la LPAC. La manera de reaccionar enfront de
I'incompliment depén de la naturalesa del subjecte obligat.

80. Si és ’Administraci6 la que no fa el que s’estableix en la resolucid (p. ex. no
abona la subvenci6 atorgada mitjancant un acte ferm, respecte a la qual el beneficia-
ri ha justificat el compliment de Dactivitat a la qual es va obligar), I'afectat pot
sol'licitar judicialment ’execuci6é de I'acte ferm corresponent formulant un recurs
contencioés administratiu que s’ha de tramitar per un procediment abreujat (art. 29.2
LJCA) (infra § 34.67). I és el poder judicial el que és competent per fer complir la
senténcia ferma que es dicti (art. 103-113 LJCA).

81. Si és el destinatari de I'acte administratiu qui no el compleix de manera vo-
luntaria, la legislacié de procediment administratiu comd regula 'anomenada “exe-
cuci6é forgosa” (per distingir-la de I'execucié voluntaria): és a dir, el conjunt de
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mitjans dels quals es val ’Administracié publica per vencer la resistencia del destina-
tari 1 forcar-lo a complir el contingut de P'acte administratiu. Malgrat la connexio
que té amb el principi constitucional d’eficacia de ’Administracié (art. 103.1 CE), la
d’execuci6 forcosa no deixa de ser una potestat administrativa de creacié legal i
I’abast de la qual ve configurat en la legislacié de procediment administratiu comu.
Aquesta legislaci6 se centra en tres aspectes: la definicié de I'executorietat (aixo és,
la delimitaci6é dels actes susceptibles d’execucié forcosa), els requisits de I'activitat
material d’execuci6 i, sobretot, la regulaci6 dels mitjans d’execucié forgosa.

82. La regla general afirma que “els actes de les administracions publiques sub-
jectes al dret administratiu sén immediatament executius” (art. 98.1 LPAC), si bé la
rabrica del mateix precepte parla d’“executorietat”. Amb aixo es vol dir que, en
principi, els actes que imposen obligacions als que en sén destinataris, si no sén
complerts voluntariament, poden ser objecte d’execuci6 forcosa. No obstant aixo,
el mateix article 98.1 LPAC admet quatre excepcions a aquest criteri general
d’executorietat: 4) la suspensié de I'execucié de 'acte (la qual cosa, ordinariament,
requereix la iniciativa de linteressat, en sol-licitar-ne la suspensi6 a través de la in-
terposicié d’un recurs administratiu [art. 117 LPAC]| (infra § 33.61) o contencids
administratiu [art. 129 LJCA i segiients| (snfra § 34.128), encara que també ho pot
acordar ’Administracié, en via de recurs administratiu o com a conseqiiéncia de
inici d’'un procediment de revisié d’ofici [art. 108 LPAC], o bé en els suposits de
suspensié administrativa d’acords [art. 127 1 127 guater LJCA]; b) les resolucions de
procediments sancionadors contra les quals sigui possible interposar algun recurs en
via administrativa, inclos el potestatiu de reposici6 (art. 98.1 4 LPAC), o bé, si no és
possible cap recurs en via administrativa, sempre que se n’acordi la suspensié caute-
lar una vegada anunciada la intencié d’interposar-ne un de contencids administratiu
(art. 90.3 LPAC); ¢) una disposicié que estableixi el contrari; i &) la necessitat
d’aprovaci6 o autoritzacié superior (aquesta excepcid, per tant, s’encavalca amb els
requisits de I’eficacia de I'acte administratiu: vegeu l'art. 39.2 LPAC).

82 bis. En suma, la fermesa de l'acte administratiu no és pressuposit per a la se-
va executivitat, pero ha de ser ’Administracié la que corri el risc de I'execucié d’un
acte que no és ferm, ja que el particular afectat no ha de patir cap perjudici a conse-
quencia d’'una activitat material d’execucié de ’Administracié el titol habilitant de la
qual sigui declarat il-legal en una revisi6 judicial posterior (STS d’1 d’abril de 1996,
ECLIL:ES:TS:1996:2004). L’executivitat de I'acte administratiu no és, en principi,
contraria al dret fonamental a la tutela judicial efectiva reconegut en lart. 24
CE, ja que el que és decisiu, des de la perspectiva d’aquest dret, és la possibilitat de
control jurisdiccional (STC 78/1996, FJ 3). Per tant, el dret a la tutela judicial se
satisfa quan, abans de Pexecuci6, es permet sotmetre a la decisié d’un tribunal
I’executivitat, perqué aquest tribunal resolgui sobre la suspensio; no imposa paralit-
zar la possibilitat d’executar I'acte administratiu dotat d’executivitat fins que es dicti
sentencia en el procés judicial en el qual es va impugnar aquest acte (STS de 24 de
novembre de 2004, ECLLI:ES:TS:2004:7633).
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83. La legislacié regula amb certa redundancia els pressupostos de Iactivitat ma-
terial d’execuci6 (art. 97 LPAC), d’una banda, 1 els requisits de I'execucié forgosa
(art. 99 1 segiients de la LPAC), d’una altra. Ordenats des d’un punt de vista logic,
els pressuposits i requisits per a 'execucié for¢osa son els seglients: a) existéncia
d’un titol habilitant, que ha de constituir una resolucié (art. 97.1 LPAC), és a dir, un
acte que posi fi a un procediment administratiu, sempre que es pretengui limitar
drets dels particulars; 4) notificacié d’aquesta resoluci6 als interessats (art. 97.2
LPAC); ¢) executivitat d’aquesta resoluci6 i inexistencia d’acord de suspensi6 de la
seva eficacia (art. 98.1 LPAC), que es pot adoptar en qualsevol moment;
d) advertiment previ que I’Administracié procedira a la seva execucié forcosa (art.
99 LPAC), la qual cosa sovint s’inclou en la mateixa notificacié de la resolucié, en-
cara que no és imprescindible; ¢) utilitzacié del mitja d’execucié menys restrictiu,
quan n’hi ha més d’un d’admissible en la situacié concreta, amb la finalitat de res-
pectar la llibertat individual (art. 100.2 LPAC); /j respecte de la dignitat de la perso-
na i els drets fonamentals (art. 104.1 LPAC), inclosa la inviolabilitat del domicili, la
qual cosa pot exigir la intervencié d’un organ judicial (art. 99 1 100.3 LPAC i 8.5
LJCA).

84. El respecte d’aquests requisits és crucial. Sense una resolucié administrativa i
sense un advertiment previs, 'actuacié material d’execucié de I’Administracié es
considera “via de fet”, enfront de la qual I'afectat disposa de mitjans especifics de
defensa en les vies jurisdiccionals contenciosa administrativa i civil, com els recur-
sos contenciosos administratius (art. 30 LJCA) (infra § 34.68-71) i les accions pos-
sessories (art. 105 LPAC). L’advertiment previ constitueix un acte iniciador del
procediment d’execucié: en principi, és un acte de tramit que no és susceptible de
recurs autonom, llevat que generi indefensié o perjudicis dificils de reparar, la qual
cosa permetra impugnar-lo sempre que els motius del recurs es refereixin Gnica-
ment 1 exclusiva al procediment d’execucié forcosa (STS de 9 de febrer de 2023,
ECLLES:TS:2023:409). Igualment, s6n impugnables de manera autonoma els pos-
sibles excessos o desviacions en I'actuacié material d’execucio respecte a la resolucié
que i serveix de titol habilitant, suposit de falta de cobertura juridica que la juris-
prudéncia inclou també en la nocié de “via de fet” (SIS de 6 de maig de 2016,
ECLILES:TS:2016:2009).

85. D’acord amb els articles 100-104 LPAC, els mitjans d’execuci6é forcosa
previstos en la legislacié de procediment sén quatre: constrenyiment sobre el
patrimoni (per exemple, retenir fons d’un compte bancari per saldar un deute amb
I’Administracié), execucié subsidiaria (per exemple, laplicacié per part de
I’ajuntament d’una ordre de demolicié no complerta voluntariament per Uinfractor),
multa coercitiva (per exemple, la imposicié d’una quantitat d’euros per cada dia que
s’incompleix una ordre de paralitzacié d’unes obres il-legals) i compulsi6 sobre les
persones (per exemple, la subjeccié fisica d’una persona que incompleix una ordre
sanitaria de confinament). El procediment de constrenyiment té una regulaci6
propia, a qué remet l'article 101.1 LPAC i que actualment contenen els articles 70 i
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segtients del Reglament general de recaptacié (Reial decret 939/2005, de 29 de
juliol).

86. Vegem algunes precisions sobre I'abast dels mitjans d’execucié for¢osa. Un
ajuntament no pot embargar els diners dels comptes bancaris d’una comunitat
autonoma, ja que forma part dels seus recursos financers, preordenats a fins
d’interes general i, per tant, inembargables (SSTS de 20 de gener de 2023,
ECLLES:TS:2023:154, i de 13 de juny de 2023, ECLI:ES:TS:2023:2738). La multa
coercitiva és un mitja d’execuci6 viable (i exigit per la normativa europea, per pet-
iodes de dotze mesos) per exigir el compliment de 'obligacié d’arrabassar les plan-
tacions il-legals de vinyes. Com que no és una mesura sancionadora, no necessita la
tramitacié d’un procediment administratiu sancionador: n’hi ha prou de tramitar un
procediment administratiu que determini la il-legalitat del que s’ha plantat, amb
audiéncia a la part, i que declari Pobligacié d’arrabassar-ho i, amb I'advertiment
previ, que imposi la multa coercitiva (STS de 5 de juny de 2018,
ECLILES:TS:2018:2179). L’execucio6 subsidiaria és un mitja d’execucié viable per
exigir la reposicié del domini public maritimoterrestre a I'estat anterior a 'ocupacié
sense titol (STS de 3 de desembre de 2018, ECLI:ES:TS:2018:4288). En canvi,
I’execucié d’un aval, constituit en garantia de la realitzacié d’unes obres exigides pel
contingut d’una llicéncia urbanistica, no s’ha de confondre amb I'execucié d’aquest
acte administratiu: no constitueix una execucié subsidiaria (STS de 23 de novembre
de 2020, ECLI:ES:TS:2020:3873).

87. El territori limita la practica dels mitjans d’execuci6 forcosa. Una entitat lo-
cal no pot practicar i dictar una diligencia d’embargament de diners en comptes
oberts en sucursals d’entitats financeres situades fora del seu terme municipal, fins 1
tot quan aquest embargament no requereix que ’Administracié local faci material-
ment actuacions fora del terme municipal. En aquests casos, d’acord amb Darticle
8.3 del Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg, pel qual s’aprova el text refés de
la Llei reguladora de les hisendes locals, és necessari instar que practiquin aquesta
actuacié els organs competents de la comunitat autonoma corresponent o els
organs competents de ’Estat, segons correspongui (STS de 22 de gener de 2024,
ECLLES:TS:2024:174). Per tant, ’Administracié General de ’Estat, les administra-
cions de les comunitats autonomes i les entitats locals han de col-laborar i auxi-
liar-se entre si per a 'execucid dels seus actes que s’hagin de fer o que tinguin efec-
tes fora dels ambits territorials respectius, sense perjudici de repercutir-ne el cost
quan s’acordi aixi (art. 141.3 LRJSP).
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