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Capitulo VI

El incumplimiento de la motivacién y sus
consecuencias

1. INTRODUC}CI(’)N: LA AUSENCIA U OMISION DE LA
MOTIVACION

La cuestion final del régimen juridico de la motivacion se refiere a las conse-
cuencias juridicas que irradia tanto la manifestacién defectuosa como la ausencia u
omisién de la propia motivaciéon. Una vez, examinados los supuestos legales en los
cuales la Administracién esté obligada a exteriorizar los fundamentos y razones que
sustentan la decisién administrativa adoptada y expuestos los diferentes modos de
articulacion de tal operacion, la tarea se centra ahora en recopilar de forma expresa
y ordenada los posibles defectos de la motivacién con su correspondiente conse-
cuencia juridica. El legislador no trata esta cuestién al no observarse la presencia
de algtin precepto legal que enumere y detalle aspectos relativos a la ausencia de
motivacién y a una manifestacién defectuosa de la misma. Ni lo uno ni lo otro se
consigna expresamente como alguno de los supuestos en los que los actos adminis-
trativos pueden incurrir en nulidad absoluta, aunque asi pueda entenderse de forma
implicita en alguno de los apartados del articulo 47.1 de la LPAC (RCL 1992, 2512,
2775y RCL 1993, 246). Por ello la doctrina y la jurisprudencia asumen el encargo de
constatar tales defectos asignindoles, segtin las circunstancias especificas de cada
caso, la consecuencia juridica concreta.

El control de la legalidad de la motivacién no puede analizarse en abstracto o de
acuerdo con pautas generales, pues serd en cada supuesto concreto donde pueda
valorarse, si atendidas las especiales circunstancias concurrentes, se expresan las
razones suficientes que dan a conocer la fundamentacién del acto. Dicho control no
se agota con la simple comprobacién del cumplimiento de la formalidad, sino que a
veces se proyecta hasta alcanzar el examen substantivo del fondo de la justificacién
aducida. Si la motivacion fuera tan solo una exigencia formal, entonces la fiscalizacion
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se limitaria a la constatacién de que la formalidad se ha cumplido, a la verificacién de
que la misma existe, pero no se trata de un simple requisito formal, sino un requisito
formal cualificado, como ya tuvimos ocasién de constatar, que en ocasiones trasluce
deficiencias sustanciales.

A su vez, el incumplimiento del deber de motivar se origina por la ausencia de
la motivacién como instrumento que exterioriza, entre otros, las razones que jus-
tifica el acto administrativo y por la materializacién de una motivacién defectuosa
que deja entrever ciertas anomalias que emergen al no cumplirse ni respetarse los
requisitos exigidos relativos tanto al aspecto formal de la motivacién como a los de
contenido y de caricter subjetivo.

La ausencia u omisién de la motivacién seria equiparable, en un primer momento,
ala carencia de motivacién, a la inexistencia del instrumento encargado de exteriori-
zar las razones que condujeron a la Administracién a adoptar la decisién. La omision
entendida como falta, como ausencia o como vacio es, por ello, un punto de partida
para delimitar las posibles patologias de la motivacién, siendo preciso puntualizar
cuando tiene un caricter formal y cuidndo sustancial.

En el estudio de las modalidades de la motivacién se expusieron las diferentes
alternativas que puede optar la Administracién al recoger los fundamentos y razones
que sustentan la decisién que adopte, tanto una motivacién textual como por remi-
sién. En el primer caso, la situacién de hecho es clara y no da lugar a dudas: el acto
incorpora los motivos o razones que justifican la decisién conociendo el interesado
de manera directa la justificacién de la decisién administrativa. Por ello, si solo consta
una parte dispositiva sin contener referencia a hechos y fundamentos de derecho y
aun conteniéndola sea breve y sucinta sin permitir el conocimiento de la fundamen-
tacién del acto, el acto no tiene motivacion y se estd ante un supuesto de la misma.

La segunda de las alternativas apuntadas, la denominada motivacién in alliunde,
permite la remisién a actuaciones, ya se traten de informes, dictimenes o propuestas
de resolucién, a través de los cuales el interesado pueda conocer las razones que
fundamentaron la decisién. Esta modalidad de motivacién no se encuentra expuesta
en el propio acto, sino en el expediente que permite garantizar la defensa del inte-
resado y sobre la cual se ha pronunciado la jurisprudencia en reiteradas ocasiones
manifestando que con tal modalidad no se produce una omisién de la motivacién!.
Ahora bien, sia pesar de acudir al expediente, no hubiera ni informes ni dictimenes
que permitan al interesado conocer las razones de la decisién administrativa que le
afecta, el acto no estd motivado.

En ambos casos, la omisién se produce de una manera total desde el punto de
vista formal, de lo que se deduce que el supuesto de ausencia u omision de la moti-
vacion se entiende tanto en supuestos en los que el acto no contenga exposicion
alguna, aunque sea sucinta de referencia a hechos y fundamentos de derecho como

1. STS 13 mayo 2015 (R] 2015, 2868) Rec. 2505/2013 F] 4; STS 15 enero 2009 (R] 2009, 467) Rec.
329/2005 FJ 2.
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en aquellos en los que no se incorpore a su texto los informes o dictimenes que
haya aceptado.

La omisién formal se produce cuando la resolucién consta solo de una parte dis-
positiva o contenido del acto en sentido estricto y la omisién es sustancial cuando la
motivacion se da formalmente, incorporada en el propio acto o por remisién a informes
o dictdmenes, pero se omite algin elemento concreto de la motivacién, ya sea refe-
rente al contenido como pueden ser los motivos, ya sea referente al aspecto formal
de la motivacién, como la suficiencia y la congruencia. La motivacién formalmente
existe, pero no justifica todos o algunos de los aspectos de la decisién que requiere
motivacién, ocasionando situaciones de motivacién insuficiente o contradictoria que
ya tuvimos ocasion de tratar en el capitulo relativo a los requisitos de la motivacién.

En virtud de todo lo expuesto, puede afirmarse que una situacién patolégica o
anormal en la motivacién podria darse tanto en supuestos en que se produce una
omision total de la motivacion, no existiendo motivacién alguna, como en supuestos
en los que la omisién es parcial, de manera que la motivacién se da, aunque no se ha
realizado de manera correcta, omitiéndose algiin elemento concreto de ella.

El planteamiento de esta importante cuestion, carente de reflejo legal, no se
solventa con la atribucién de una tinica consecuencia que englobe todas las posibles
manifestaciones de la falta o defecto de la motivacién, sino que han de analizarse
las posibles y diferentes consecuencias que puede arrastrar el incumplimiento de la
exigencia legal de motivar las decisiones administrativas que hayan sido adoptadas.
El incumplimiento de la motivacién no queda circunscrito al &mbito del acto admi-
nistrativo, sino que las secuelas que origina la falta de motivacién o una motivaciéon
defectuosa pueden a su vez tener repercusiones en otros circulos colaterales al
acto, no por ello menos importantes. Asi, los relativos al propio procedimiento en
el que va inserto el acto administrativo que ha quedado huérfano de una adecuada
motivacion, al interesado que ve mermada su posibilidad de defensa y, por tltimo,
al modo de proceder de la actuacién administrativa.

2. PATOLOGIAS LATENTES EN LA FALTA DE MOTIVACION

2.1. LAFALTADE MOTIYACION COMO CONDUCTA NEGLIGENTE DE
LA ADMINISTRACION

El incumplimiento del deber de motivar por parte de la Administracién exige
un viraje al modo de proceder de la actuaciéon administrativa que implica analizar
c6mo ha sido la conducta de la Administracién para sustraer las posibles causas que
han podido ocasionar tanto la omisién como la realizacién de una forma anémala o
defectuosa de la motivacion.

El control del cumplimiento de la motivacién puede hacerse de forma objetiva
observando si se respetan todos los requisitos que envuelven a la motivacién, pre-
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vistos tanto en la norma como los que se exigen jurisprudencialmente, pero también
con un halo de subjetividad profundizando méas e indagar si la Administracién ha
querido actuar bien.

La realizacién de la actuacién administrativa a través de los cauces formales de
un procedimiento garantiza que tal actuacién se dirige hacia el interés ptblico y avala
un correcto comportamiento de la propia Administracién que facilita el control del
cumplimiento de los requisitos en las actuaciones regladas que en las actuaciones
discrecionales?. Por ello, el control concreto del cumplimiento de la motivacién
garantiza un buen proceder de la actuacién administrativa, que es tanto como afirmar
que garantiza también un buen comportamiento ético.

El incumplimiento de los deberes a los que estid sometida la Administracién
en su vocacién de servicio a los intereses generales encierra expresiones graves
de ausencia de ética que puede caer dentro de la corrupcion politica y expresiones
menos graves que da la imagen de una Administracién débil que necesita mejoras.
Dos tipos de conductas pueden acompanar al incumplimiento del deber de exteriori-
zar los fundamentos y razones de la decisiéon administrativa adoptada: una conducta
negligente y una conducta temerosa o con mala fe. Esta tiltima se observa cuando la
Administracién se reserva argumentos que no indican en la motivacion y los refleja
una vez iniciado el proceso contencioso-administrativo. Esto es un claro ejemplo
de una actuacién con mala fe que no cumple la eficacia y respeto al ordenamiento
juridico que le son exigibles.

En cambio, la inobservancia de la motivacién puede ir acompanada de una con-
ducta negligente en aquellos supuestos en que la ausencia de la motivacién o sus
defectos han sido por descuido, despiste o incluso por simple desinterés, surgiendo a
veces elementos tentadores que inducen a tal incumplimiento como el componente
discrecional o el contenido complejo del acto. En algunos supuestos concretos de
actos que aprueban asignacién individual de derechos de emisién de gases efecto
invernadero son recurridos por falta de motivacion, alegando la propia Administracion
para evitar dicha falta que no cumpli6 con tal exigencia debido a «los complejos
parametros en que se funda la resolucién y los célculos técnicos que precisa»®.

La conducta negligente de falta de motivacién denota déficit de diligencia en el
trabajo, siendo ejemplo de una actuacién éticamente incorrecta en la Administracién,
aunque no corrupta, pero si contraria a los principios de buen gobierno.

La motivacién, como apuntara Ponce Solé al conectar la motivacién con el desa-
rrollo de la funcién administrativa, es «junto al expediente administrativo, la caja
negra del comportamiento administrativo»*. A través de ella puede comprobarse si
la Administracién ejerce bien la labor de exteriorizar motivos y razones que justifican
la decisién adoptada y que en supuestos de discrecionalidad tiene que ponderarse. Por
2. GoNzALEZ PEREZ, . (1996): La ética en la Administracion Publica, Cuadernos Civitas, p. 86.

3. STS 1 octubre 2008 (R] 2008, 5611) Rec. 86/2005 F] 3.
4. PoncE SoLg, J. (2001), op. cit., p. 515.
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ello, una correcta y adecuada motivacién se presenta como paradigma de la calidad
de las Administraciones Publicas y de la buena administracion.

Sensu contrario cabria afirmar que el incumplimiento de una adecuada motiva-
cién o su propia omisién conlleva a su vez un comportamiento con el que no se ha
cumplido los objetivos legalmente encomendados y que arrastra un contra naturam
de la Administracién. La legalidad debe ser siempre el referente que permita evaluar
la legitimidad de la conducta administrativa y cuando la conducta, activa u omisiva,
no sea respetuosa con el estandar de actuacién previsto por el ordenamiento se esté
ante un supuesto de mala administracién en el que se acoplan variadas modalidades,
como lo es la inactividad administrativa®.

El incumplimiento del deber de motivar las decisiones administrativas debido
a una ausente motivacién o realizacién defectuosa puede tildarse como una mani-
festacion de inactividad administrativa, pues no solo es necesario para que ésta se
produzca una pasividad total de la Administracién, sino también que la Administracién
realice algtn tipo de actividad que no sea desde una perspectiva juridica suficiente
para cumplir con las obligaciones establecidas en el ordenamiento juridico.

Al hilo de todo lo expuesto, se puede afirmar que la conducta negligente de la
Administracién deriva finalmente en un supuesto de inactividad formal singular al
producirse en el seno de un procedimiento administrativo en el que el defecto de
una ausente o anémala motivacién puede darse tanto durante la tramitacién del
procedimiento, si la motivacién consiste en la remisién a informes, dictimenes o
propuesta de resolucién, como una vez finalizado éste, sila motivacién va en el texto
de la resolucion. En éste tltimo supuesto seria conveniente delimitar la inactividad
que se produce a raiz de la falta o defecto de la motivacién de la inactividad generada
por falta de resolucién expresa que en si también arrastraria la falta de motivacion®.

2.2. LA FALTA DE MOTIVACION COMO INDICIO DE ARBITRARIEDAD

En ciertas ocasiones la falta de motivacién conecta con los vicios de legalidad
como ocurre en aquellos supuestos en los que se ejerciten potestades de caracter
discrecional y la motivacién se considera un requisito esencial de los actos discre-
cionales a fin de controlar una eventual arbitrariedad. En tales casos, al no estar
predeterminada la solucién final en el ordenamiento juridico y la Administracién
disponer de un amplio margen de actuacién para que la solucién finalmente elegida

5. Sobre el concepto mala administracién de origen anglosajon el Defensor del Pueblo Europeo
entiende que se produce cuando «un organismo publico no obra de conformidad con las normas
o principios a los que debe obligatoriamente atenerse». Vid. también GOMEz PUENTE, M. (2011):
La inactividad de la Administracion, 4.2 ed., Aranzadi, pp. 59-74.

6. Sobre la distincién entre inactividad formal e inactividad material destaca NiETo GARCia, A.
(1962): «La inactividad de la Administracién y el recurso contencioso administrativo», RAP
nim. 37, pp. 75-126 y NieTo GARcia, A. (1986): «La inactividad material: veinticinco afios des-
pués», Documentacion Administrativa, nim. 208, pp. 11-64; a las que se sucedieron valiosas
aportaciones, entre otras, GOMEz PUENTE, M. (2011), op. cit., pp. 139-150 y Acuapo 1 CupoLa, V.
(2001): El recurso contra la inactividad de la Administracion, Marcial Pons.
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sea la que permite atender el interés general del modo més satisfactorio, se con-
trola su actuacién exigiendo a la propia Administracién que motive tales decisiones
expresando las razones o criterios que las sustentan. El estudio de la motivacién en
el control de legalidad de los actos administrativos discrecionales es innegociable.

Algunos autores como Fernidndez Rodriguez consideran que la motivacién es
un elemento central en la distincion entre las decisiones administrativas arbitrarias
y las que no lo son y que la ausencia o insuficiencia de la motivacién implica ya la
existencia de una decisién basada en la exclusiva voluntad de quien la adopta y, por
tanto, arbitraria.

El hecho de atribuir a la falta de motivacién una consecuencia tan rigida como la
arbitrariedad debe admitirse con cierta cautela pues tal operacién puede ocasionar
confusion al asimilar el vicio formal y el vicio sustancial equiparando la motivacién
con los motivos.

A veces un acto que adolece de falta de motivacién es también arbitrario, pero
no lo es por esta ausencia, sino porque ademads adolece de otra falta que son los
motivos. Siun acto carece de motivacién y no de motivos, tal defecto formal acarrea
la anulabilidad si causa indefensidn al interesado o no se permite alcanzar el fin. El
acto no es arbitrario, aunque adolezca de un vicio formal. Ahora bien, si la falta de
motivacién no va acompanada de los motivos que justifiquen la decisién adoptada,
ni referencia alguna a ellos en el expediente, a su vez el acto, aparte de incurrir en
un vicio formal, incurre en un vicio de legalidad por vulnerar el articulo 9.3 de la CE
(RCL 1978, 2836) vy, por lo tanto, el acto es arbitrario.

En virtud de ello, cuando la falta de motivacién es absoluta, se omite la mani-
festacion formal externa y se carece de justificacion y aparte de resultar viciado el
acto y tener efecto invalidante por tal defecto formal, ésta falta de motivacién supo-
ne un indicio de arbitrariedad, que se confirmaré o salvara en el curso del proceso
contencioso-administrativo’.

2.3. LA FALTA DE MOTIVACION COMO INDICADOR DEL EXCESO DE
PODER

En la actuacién administrativa, la correspondencia entre el fin perseguido por
el legislador y el que la Administracién pretenda satisfacer debe ser total, sin fisu-
ras, por lo que el abandono o separacién de este fin comporta un vicio de caricter
sustancial que invalida la actuacién administrativa. Esta causa de ilegalidad del acto,
denominada desviacién de poder, significa el ejercicio de potestades administrativas
para fines distintos de los previstos por las normas juridicas que las confieren®.

Independientemente del valor que se le otorgue al elemento teleologico y recor-
dando la opinién de algtin autor que entiende que la actuacién administrativa gira

7. DEspENTADO DAROCA, E. (2009), 0p. cit., p. 87.
8. CHINCHILLA MARIN, C. (1989): La desviacion de poder, Civitas.
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en torno a tal elemento al considerar que el fin perseguido por la Administracién
publica en su actuacién condiciona su legalidad siendo un elemento decisivo para su
enjuiciamiento, cabe afirmar que no es indiferente el relevante papel que adquiere la
motivacioén tanto para una exacta apreciacion del vicio de desviacién de poder como
en la reduccién de la inmunidad juridica de la discrecionalidad, considerdndose como
«un instrumento preciosisimo en manos de los tribunales»®.

El reconocimiento del fin como elemento vertebrador de la actuacién adminis-
trativa y de la motivacién como instrumento de control, no debe provocar confusion
en cuanto a considerar que el defecto de ésta constituya un exceso o desviacién de
poder. Pues como ya se ha apuntado, el apartamiento del fin constituye el vicio de
desviaciéon de poder, y la motivacién al exteriorizar entre otros, los motivos, ayuda
a esclarecer si se adecua o no al fin previsto en la norma.

Aunque la falta o insuficiencia de la motivacion es extrana al exceso de poder, no
hay inconveniente en admitir que tal defecto constituye exceso de poder siempre
que no se olvide, como argumenta Martin Retortillo, que «la ilegitimidad reside en
los motivos», entendiendo que la motivacién en relacién con el exceso de poder no
tiene otra funcionalidad que la de ser «posible vehiculo para que aquél pueda ser
aprehendido, en cuanto exterioriza los motivos» 1°.

La falta o insuficiencia de la motivacién no constituye un vicio de poder, sino un
indicador pues tal vicio se infiere de los motivos que forman parte fundamental de
la propia motivacién.

A modo de recapitulacién, y en relacién a la falta de motivacién y su conexién con
los dos vicios de legalidad tratados, la arbitrariedad y la desviacién de poder, podemos
afirmar que la falta de motivacién no implica la arbitrariedad del acto ni constituye
desviacién de poder. Tanto la arbitrariedad como la desviacién de poder son vicios
que afectan a la legalidad del acto, a su sustancia, en un caso a los motivos y en otro
al fin. Y ambos elementos, los motivos y el fin, son parte integrante de la motivacién,
pero son escindibles. De ahi la importancia de la motivacién como requisito formal
cualificado que nos traslada, a través de los motivos y del fin, la transparencia de la
actuacién administrativa y ayuda a despejar de ella toda posible duda de la presencia
de vicios como la arbitrariedad y la desviacién de poder.

3. EN PARTICULAR, LA FALTA DE MOTIVACION COMO VICIO DE
FORMA

El propio ordenamiento juridico relativiza el incumplimiento administrativo gra-
duando las infracciones del derecho sin otorgarles los mismos efectos a todas ellas,
por cuanto todas las infracciones ni son constitutivas de invalidez ni todas las que
lo son tienen las mismas consecuencias. EI mero hecho de infringir la normativa
expuesta en el ordenamiento comporta una actuacién no realizada como el Derecho

9. DE A VALLINA VELARDE, ]J. L. (1967), 0p. cit., p. 84.
10.  MAaRTIN RETORTILLO BLANQUER, S. (1954), 0p. cit., pp. 129-30.
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exige, una ilegalidad susceptible de determinados efectos. Tal situacién no siempre
arrastra un caracter invalidante. Para el legislador que, en determinadas ocasiones,
decide no atribuir a la infraccién esa relevancia, como ocurre en el supuesto de las
ilegalidades identificadas con defectos formales.

3.1. LOS VICIOS DE FORMA EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO:
RECONSIDERACION DE LA MOTIVACION COMO
REQUISITO FORMAL DEL ACTO ADMINISTRATIVO Y SU
MULTIFUNCIONALIDAD

La forma desempeiia una funcién de capital importancia, no solo como medio
que dota de certeza a los actos de un determinado érgano, sino también como téc-
nica que garantiza que se constituya de manera correcta la voluntad de los 6rganos
que ejercen potestades publicas. La forma constituye una garantia de legalidad de
la actuacién administrativa!l.

El tratamiento de los vicios de forma en el Derecho Administrativo se presenta
de forma variable. Sus comienzos estan marcados por un acusado formalismo en
los que las infracciones de la forma se consideraban como vicios de orden ptblico
y asimilando recientemente en la gran mayoria de los supuestos tales vicios como
meras irregularidades no invalidantes. Esta dual reflexién de este tipo de vicios se
debe, entre otros, al alcance que ha tenido la funcién de garantia atribuida a la forma
en la evolucién del Derecho Administrativo. Mientras en un primer momento la
garantia formal se circunscribe tinicamente en favorecer y proteger los derechos e
intereses de los particulares, en la actualidad debe también garantizar la realizacién
del fin ptblico que determino la actuacién de la Administracién. Por tanto, el alcance
de la funcién garantista de la forma absorbe los distintos intereses implicados, tanto
los publicos como los privados.

Beladiez Rojo le otorga a la forma un valor en la medida que se presenta como
necesaria para conseguir €l fin que a través de ella se pretende alcanzar; un fin que
no solo refiere al especifico, al directamente perseguido con la declaracién en la
que el acto consiste, sino también a todas aquellas finalidades que indirectamente
se persiguen con su emisién. Acorde con ello, la motivacién no debe ser tratada
como un elemento de forma simple, sino como un elemento formal cualificado que
mantiene conexiones muy cercanas al caricter sustancial o de fondo del acto con el
que a veces genera cierta confusion 2.

11.  En términos generales VoN IHERING, R. (2011): El espiritu del Derecho Romano, Comares, des-
taca el valor de la forma en el Derecho y en concreto, en el &mbito del Derecho Administrativo
NiETO, A. (1986): Estudios historicos sobre Administracion y Derecho Administrativo, INAP; DE LA
OLIVA, J. (1963): Los vicios de forma del acto administrativo, Estudios administrativos; FERNANDEZ
Robricuez, T. R. (1970): La doctrina de los vicios de orden piblico, Instituto de Estudios de la

Administracién Local.
12.  BeLapiez Rojo, M. (1994), op. cit., p. 131.

384



Capitulo VI. El incumplimiento de la motivacion y sus consecuencias

Elrecuerdo de las diferentes y variadas finalidades de la motivacién que se expu-
so en el capitulo segundo es significativo para presentarla como un requisito formal
cualificado, con un caracter multifuncional. Con ello, se aspira tanto a garantizar
la legalidad de fondo de la resolucién, la defensa de los derechos del administrado
como el cumplimiento de otros fines ptiblicos que pueden verse de manera indirecta
afectados por el acto administrativo, como la opinién ptblica, transparencia admi-
nistrativa y la seguridad juridica.

El hecho de retomar en este punto la cuestién de la naturaleza de la motivacién
dependiendo si se considera como requisito formal strictu sensu o si se admite sin
reservas su caracter sustancial, adquiere cierta relevancia a efectos de atribuir la
sancién correspondiente por el vicio cometido, pues las consecuencias seran ine-
vitablemente diferentes si tratamos la motivacién como vicio formal o sustancial.

3.2. LA IMPOSIBILIDAD DE ALCANZAR EL FIN Y LA INDEFENSION
COMO PRESUPUESTOS DELIMITADORES DEL DEFECTO DE
FORMA

De la teoria general del acto, en concreto de lo relativo a la validez, resulta que
un acto administrativo que no cumple los requisitos juridicos legalmente establecidos
e incurre en una infraccién del ordenamiento juridico no es valido. La invalidez es la
sancién juridica general que corresponde a tales actos como contrarios a Derecho.

En una primera aproximacién puede afirmarse que el acto administrativo caren-
te de motivacién o con una presentacién anémala o defectuosa de la misma esta
impregnado de un vicio formal que configura al acto como invalido. La LPAC (RCL
1992, 2512, 2775y RCL 1993, 246) no atribuye la misma consecuencia a todos los
defectos formales, sino que dependiendo del cumplimiento de una serie de presu-
puestos ofrece dos alternativas posibles para su correspondiente sancion: la invalidez
y la irregularidad.

El estudio de tales presupuestos es fundamental para delimitar la sancién, pues
las consecuencias juridicas sobre el acto seran diferentes: en un caso, el defecto
de forma impide considerar al acto como valido declardndolo anulable y en otro, €l
vicio al ser de escaso relieve y poca entidad, repercute en el acto como una mera
irregularidad.

La falta o defecto de motivacién del acto administrativo se constituye como
requisito formal un vicio invalidante del acto, en los supuestos que tal defecto formal
impida que el acto pueda alcanzar su fin o diera lugar a indefensién de los interesados
segtin se desprende del tenor literal del articulo 48.2 de la LPAC.

Con respecto al primero de los criterios que utiliza el legislador, €l fin a alcanzar,
se deja entrever ciertas fisuras interpretativas a raiz de la simple y escueta expre-
sién con que lo referencia, y plantea la cuestiéon de cémo ha de ser dicho fin. ¢Un
fin genérico como lo es el satisfacer los intereses generales? O ¢se refiere al fin
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concreto y especifico previsto en la norma que atribuye la potestad pertinente a la
Administracién y le habilita? ¢Existe solo un fin o varios?

Queda claro y no da lugar a duda que el hecho de atribuir a la norma, la potestad
para la consecucién de un fin, obliga al acto administrativo a adecuar su contenido
al fin previsto en la norma. Por ello, un defecto de forma que afecta al fin que con el
contenido del acto administrativo se pretende alcanzar, hara que se declare anulable el
acto en si. Pero a la Administracién también puede se le pude encomendar satisfacer
otros fines piblicos tan relevantes como el previsto en la norma y, entonces, como
apunta Beladiez Rojo serd necesario comprobar si la norma atributiva de potestad
ademas de habilitar a la Administracién para dictar un acto administrativo persigue
otros fines que solo a través del cumplimiento del requisito formal se puede llegar
a conseguir 3, Si ello fuera asi, habra que comprobar a su vez si el defecto de forma
afecta a esos otros fines distintos de los directamente perseguidos por el conteni-
do del acto administrativo, lo que en cualquiera de los supuestos supone volver a
conectar la motivacién con el elemento teleolégico del propio acto.

Ellegislador otorga al vicio de forma un mayor alcance al vicio de forma sancio-
nando con la invalidez no solo aquellos actos cuya legalidad de fondo pudiera verse
afectado por la infraccién formal, sino también «aquellos otros supuestos en los que
el fin del acto no pueda cumplirse aun siendo su contenido ajustado a la legalidad» 4.
Y aqui, es fundamental el papel tan importante que adquiere la motivacion.

La motivacién, como se expuso en el capitulo correspondiente, tiene asignada
una serie de finalidades que como elemento formal del acto persigue, fundamentadas
la mayor parte en principios constitucionales y que se entrelazan, a su vez, con el
fin concreto que persigue el acto. Si el defecto en la motivacién impide que el fin
concreto del acto se consiga, tal hecho arrastra la anulabilidad del acto, pero también
el hecho de que el defecto impida satisfacer las diferentes finalidades que pretende
la motivacién, pues de manera indirecta afecta a esos otros fines ptblicos colaterales
que pretende también la propia resolucién administrativa. Aun asi, la consecuencia
del incumplimiento de la motivacién como exigencia formal variara en funcién de la
finalidad perseguida por la motivacién.

En aquellos supuestos que la motivacién como exigencia formal no pretende
otra cosa que garantizar la legalidad material o de fondo de la resolucién, su incum-
plimiento determinar la invalidez si el contenido del acto es discrecional, pues
su finalidad es garantizar que la decisién adoptada por la Administracién es la mas
oportuna para los intereses publicos. El incumplimiento de la motivacion, en tales
casos determina siempre la invalidez del acto, incluso en los casos que el contenido
material del acto administrativo no vulnere norma juridica alguna. En cambio, si se
tratara de un acto reglado, dicho incumplimiento carece de fuerza invalidante.

La exigencia formal de la motivacién contribuye a garantizar la defensa de los
administrados por parte de la propia Administracién, ocasionando su omisién un

13.  BELADiEZ Rojo, M. (1994), 0p. cit., p. 133.
14.  BeLapiez Rojo, M. (1994), op. cit., p. 132.
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grave perjuicio al no tener los interesados la oportunidad de demostrar su ilegalidad
y defender sus derechos e intereses, en especial en los actos de gravamen. Por ello,
la finalidad defensiva es de tal transcendencia que el legislador incluye la indefensién
producida por un defecto formal junto a la imposibilidad de alcanzar el fin, como el
segundo de los presupuestos que de darse anulan al acto administrativo.

La primera precision refiere a la interpretacién del término indefension, el cual ha
ocasionado diferencias doctrinales y jurisprudenciales. El precepto legal no se refiere
a la indefensién producida por no tener el interesado acceso a los Tribunales, y ver
mermado o lesionado el derecho a la tutela judicial efectiva, sino por la indefensiéon
generada durante la tramitacién de un procedimiento administrativo, el derecho de
defensa ante la Administracién. Se entiende por indefensién aquella «situacién que
queda el titular de un derecho o interés discutido cuando se ve imposibilitado para
obtener o ejercer los medios legales suficientes para su defensa y el administrado ha
sido privado de la facultad de introduccién en el expediente de los elementos ficti-
cos o juridicos de la oposicién que la Administracién debia tener en cuenta antes de
producir el acto definitivo» 1°. Por ello, sancionando con la invalidez a todos aquellos
actos que hayan incurrido en una infraccién formal que haya situado al interesado en
una situacién de indefensién frente a la Administracion se aseguraria la efectividad
del derecho de defensa ante la Administracién Piblica.

El tema en cuestién es si la ausencia o insuficiencia de la motivacién ocasiona
indefensién pues, aunque se dé la formal ausencia de motivacién si no se priva
al recurrente de su defensa no se considera el acto inmotivado . Si asi fuera, la
indefensién en el procedimiento administrativo puede a su vez vulnerar alguno de
los derechos que contiene el articulo 24 de la CE (RCL 1978, 2836), en cuyo caso el
vicio en que se incurre es de nulidad absoluta y no de mera anulabilidad.

La ausencia de motivacién puede ser un vicio invalidante si el interesado se ha
visto imposibilitado para conocer las razones que han conducido a la Administracién
a dictar el acto generando indefension y, si no fuera asi, se considera como una mera
irregularidad no invalidante.

El deslinde de ambos supuestos se ha de hacer, como apunta una consolidada
jurisprudencia, «indagando si realmente ha existido una ignorancia de los motivos
que fundamentan la actuacidn y si el interesado ha visto mermada su posibilidad
de defensa»'’. La diferencia entre el vicio invalidante y la mera irregularidad se
resuelve analizando si se ha cumplido o no la finalidad que justifica la exigencia de
motivacién. Una de ellas refiere a si el destinatario haya llegado a tener conocimiento
de las razones de la decisién adoptada por la Administracién, pues solo si se conocen
15.  STS 2 abril 1980 (R] 1980, 2294).

16.  STS 25 enero 2000 FJ 2 Rec. 1341/1994.

17.  STS 27 enero 2003 (R] 2003, 2003) Rec. 2661/1998; STS 29 julio 2002 (R] 2002, 7385) Rec.
7180/1996 F] 4; STS 3 abril 1990 (R] 1990, 3576) F] 2.
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tales razones pueden impugnarse'®. A su vez, debe evaluarse si se le ha situado o
no en una zona de indefensién por limitacién de su derecho de defensa'®.

En resumen y atendiendo al supuesto concreto en cada caso, se produce la
anulabilidad si la falta de motivacién del acto genera una ignorancia de razones
que fundan la actuacién administrativa dificultando su impugnacién o disminuyendo
las posibilidades de defensa. En cambio, si el administrado conoce claramente los
fundamentos de la decisién de la Administracién o ha tenido la posibilidad de saber
c6mo se conformé la voluntad administrativa para poder impugnarla criticando sus
bases, aunque no se hayan explicitado razones en la resolucion, se estara entonces
ante un supuesto de irregularidad no invalidante.

3.3. LA INVALIDEZ VERSUS IRREGULARIDAD: DUELO DE CATEGORIAS
ANTE EL INCUMPLIMIENTO DE LA MOTIVACION

En nuestro Derecho, salvo cuando se prescinda total y absolutamente del proce-
dimiento establecido y en aquellos supuestos en los que la infraccién de alguna de las
formalidades se cumplan los presupuestos anteriormente estudiados, la imposibilidad
de alcanzar el fin o fines que el ordenamiento pretende conseguir a través de ella o
su falta dé lugar a indefensién de los interesados, las ilegalidades de forma no tienen
fuerza invalidante. En vista de lo cual, ante el incumplimiento de la exigencia formal
de la motivacién y delimitadas tales premisas, es preciso exponer en primer lugar,
si tales premisas se cumplen, el grado de invalidez que corresponde a la infraccién
formal cometida tanto en términos generales como en supuestos excepcionales y
en segundo lugar, si no se cumplen, la irregularidad carente de fuerza invalidante
que se le otorga.

3.3.1. Laregla general: vicio de anulabilidad

En la mayoria de los supuestos, la falta de motivacién o una manifestacién defec-
tuosa que cause indefensién o que impida alcanzar el fin del acto, tanto el previsto
como los colaterales que pudiera perseguirse, genera la invalidez del acto con el
grado de anulabilidad del mismo. Aunque la anulabilidad es la consecuencia general
de tales infracciones del ordenamiento juridico, hay que ser cautos en mantener tal
afirmacién debido tanto a la posicién que tiene la Administracién como gestora de
los intereses publicos y las prerrogativas que la ley le otorga para el cumplimiento
de sus fines como la presuncién de validez que gozan los actos administrativos, que
al ser turis tantum podré ser destruida mediante el ejercicio de acciones, recursos
y procedimientos que permitan declarar la invalidez. Tampoco debe olvidarse el
hecho que si una vez intentada la correccién del defecto o anomalia en la motivacién,
la indefension sigue produciéndose y la imposibilidad de conseguir el fin es clara y
manifiesta, la apuesta por declarar anulable el acto no tiene vuelta atrés.

18.  STS 15 enero 2009 (R] 2009, 467) Rec. 329/2005 FJ 2.
19.  STS 1 octubre 2008 (R] 2008, 5611) Rec. 86/2005 FJ 3.
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En principio, si solo se ha producido un defecto de forma como la falta de la
motivacién o su manifestacién defectuosa, se anula el acto y no siempre se acuerda
«la retroaccion de actuaciones administrativas a fin de que por la Administracién se
proceda a dictar nueva resolucién ajustada a derecho» 2.

En los procesos selectivos que dan lugar a valoraciones de pruebas con una
mera calificacién numeérica se entienden, en gran parte de los supuestos, que existe
falta de la debida motivacién, en base a que esa calificacién no se sustenta en juicios
concretos, en especial cuando el interesado procede a su revisién. Se exige por ello,
en tales situaciones, a los miembros del Tribunal de calificacién que ofrezcan una
motivacién adecuada y suficientemente justificada de los criterios seguidos en el
otorgamiento de las puntuaciones, en los términos de la Convocatoria y en la forma
reclamada por el interesado?'. Asi en un supuesto concreto de acceso al cuerpo
superior de letrados del Tribunal de Cuentas se anula la resolucién administrativa
ordenando la retroaccién de actuaciones al momento oportuno a fin de que por parte
de los miembros del Tribunal de la Seleccién competente se lleve a cabo la motivacién
suficiente de las calificaciones otorgadas al actor en el tercer ejercicio de la prueba
selectiva que nos ocupa, segtin hemos indicado, con otorgamiento al recurrente del
tramite de puesta de manifiesto de la totalidad del expediente administrativo, en su
caso?. En este contexto adquiere especial importancia los supuestos en los que se
anule un acto por falta o defecto en la motivacion, pero son favorables para terceras
personas y se acota la retroaccion de las actuaciones en el procedimiento al momento
inmediatamente anterior a la celebracién de la prueba para que el 6rgano calificador
pueda volver a evaluar y se continie con el proceso selectivo %.

Por otra parte, merece la pena recordar los supuestos relativos a los actos admi-
nistrativos en el ejercicio de potestades discrecionales y la consiguiente conflictividad
de la motivacién exigida, en especial en nombramientos de caracter discrecional,
para contemplar qué solucién optan los 6rganos jurisdiccionales ante la presencia
de defectos formales como la carencia o realizacién defectuosa de la motivacién
que es necesaria para fundamentar la decisién administrativa discrecional. En los
procedimientos selectivos de nombramientos judiciales, en concreto de adjudicacién
de plaza de magistrados, la emisién del informe de la Comisién de calificacién que
valora el mérito y la capacidad de los aspirantes conforme a los criterios que la propia
Comision crea idéneos para el cargo de que se trate es un tramite nuclear, esencial
el que constituye la motivacién, de ahi que su omisién repercute en la insuficiencia
de la motivacién de la decisién sobre la adjudicacion de la plaza, resultando de esta
irregularidad formal un vicio procedimental con trascendencia invalidante, por privar
a esa decision de un elemento indispensable para alcanzar el fin que le es propio con
la consiguiente retroaccién de actuaciones a fin de que se cumpla el trdmite omitido

20.  STS 25 septiembre 2023 Rec.444/2021; STS 29 septiembre 2014 (R] 2014, 4855) Rec. 4045/2011
FJ 3.

21.  STS7 marzo 2025 Rec. 4182/2022 FJ 7; STS 4 junio 2014 (R] 2014, 3380) Rec. 376/2013 F] 5;
STS 18 diciembre 2013 (R] 2013, 8214) Rec. 3760/2012 FJ 6; STS 2 marzo 2011 (R] 2011, 2267)
Rec. 3512 /2008 FJ 5.

22. STS 10 abril 2012 (R] 2012, 5182) Rec. 183/2011 FJ 5.

23.  STS 27 enero 2022 Rec. 8179/2019 FJ 8.
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de informe de la Comisién de Calificacién?*. Esta sentencia tiene la peculiaridad
de que tuvo votos particulares en torno a la motivacién que no la consideran con
fuerza invalidante?.

3.3.2.  Supuestos de nulidad de pleno derecho

En determinadas situaciones la invalidez del acto declarada a raiz del incum-
plimiento de la motivacién no se cataloga con la anulabilidad, sino con la categoria
mas grave e intensa que existe: la nulidad. Nada mas aprobarse la LRJPAC (RCL
1992, 2512, 2775 y RCL 1993, 246) hubo algtin pronunciamiento doctrinal acerca
de la existencia de un posible caso en que la falta de motivacién podria generar la
nulidad de pleno derecho del acto, en concreto la imposicién de sanciones mediante
resolucién no motivada?®.

Aunque como regla general la indefensién solo produce la anulabilidad del acto
administrativo, si se vulneran algunos de los derechos comprendidos en el articulo 24
dela CE (RCL 1978, 2836) conforme a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
el vicio en que se incurre serd de nulidad absoluta y no de mera anulabilidad, asi
cuando la indefensién tiene lugar en un procedimiento sancionador?’.

Como afirma la doctrina, la indefensién administrativa tiene alcance constitucio-
nal en solo dos supuestos: uno, cuando la Administracién impide la falta de acceso a
la jurisdiccién contencioso administrativa y dos, cuando se trate del procedimiento
sancionador, en el que cualquier indefensién tiene el aludido alcance?. En relacion
a este ultimo supuesto, la indefensién producida por la falta de motivacién arrastra
la nulidad absoluta de la resolucién sancionadora adoptada?.

Como primer bloque de materias que, ante la falta de motivacién denotan la
nulidad de sus actuaciones y no dan lugar a dudas ni a dobles interpretaciones son
las que afectan a derechos fundamentales. De forma concreta, en relacién a las
resoluciones que establecen los servicios minimos aplicables a una convocatoria de
huelga el Tribunal Constitucional ha manifestado que el acto por el cual se determina
dicho mantenimiento ha de estar adecuadamente motivado, pues tal determinacién
puede comportar graves consecuencias como la restricciéon de derechos fundamen-
tales constitucionalmente garantizados. La motivacién que se exige a la autoridad

24.  STS 22 enero 2008 (R] 2008, 586) Rec. 259/2004 F] 5; STS 30 noviembre 2006 (R] 2006, 9903)
FJ 5y 6; STS 27 noviembre 2006 Rec. FJ 4; STS 29 mayo 2006 (R] 2006, 3053) Rec. 309/2004
FJ 7.

25.  Los magistrados Don Oscar Gonzilez Gonzalez, Don Agustin Puente Prieto, Don Juan Gonzalo
Martinez Mic6 y Don Emilio Frias Ponce a la sentencia dictada en el recurso nim. 309/2004.

26.  DomiNGo ZABALLOS, M. J. (1993), 0p. cit., p. 4345.

27.  STC 18/1981, STC 262/1988; STC 291/2000.

28.  ALonso Mas, ML.J. (1998): La solucion justa en las resoluciones administrativas, Tirant lo Blanch;
GaMERO CasADO, E. y FERNANDEZ Ramos, S. (2024), op. cit., p. 605.

29.  SAN 2 febrero 2010 (RJCA 2010, 226) Rec. 150/2006 FJ 5; STS] (And.) nim. 680/2003 de 10
marzo FJ 3; STSJ (C. Valenciana) nim. 1025/2001 de 27 de junio; STSJ (Galicia) nim. 414/2001,
de 2 de marzo; STS] (Navarra) nim. 186/2001 de 1 febrero; STS] (Extremadura) niam. 793/2000
de 24 de mayo.
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competente para establecer los servicios minimos que aseguren el mantenimiento
de los que son esenciales para la comunidad no equivale a cualquier justificacién que
acompaiie a la resolucién que los fije o que pueda extraerse del expediente, sino que
ha de contemplar las circunstancias especificas de la huelga de que se trate, justifi-
cando en relacién con ella los concretos servicios que se disponen. Por ello coinciden
tanto el Tribunal Constitucional como el Tribunal Supremo en reiterar y subrayar
que la motivacién de los servicios minimos se trata de un requisito indispensable
sin el cual la resolucién en cuestién incurre en causa de nulidad®.

De igual forma, en el 4mbito de extranjeria se declara la nulidad del acto carente
de motivacién y, en ocasiones, se acuerda «la retroacciéon de actuaciones adminis-
trativas a fin de que por la Administracién se proceda a dictar nueva resoluciéon
ajustada a derecho»*.

Pese a lareticencia de la jurisprudencia a declarar nulas las resoluciones adminis-
trativas carentes de motivacion, en el ambito sancionador se observa la declaracion
de nulidad como sancién ante tal infraccién formal. El contenido de la motivacién
de las resoluciones sancionadoras, como se expuso anteriormente, refiere a una
serie de elementos como la valoracion de las pruebas practicadas, y especialmente
de aquellas que constituyan los fundamentos bésicos de la decision, los hechos y, en
su caso, la persona o personas responsables, la infraccién o infracciones cometidas
y la sancién o sanciones que se imponen, o bien la declaracién de no existencia de
infraccién o responsabilidad. Los Tribunales se muestran exigentes con respecto a
la inclusién de todos ellos; asi con respecto a la declaracién de los hechos probados
entendiendo que la falta de consignacién de los hechos probados en una resolucién
sancionadora es causa de nulidad de las resoluciones al ser susceptibles de causar
indefensioén a los interesados®. También declaran que se estaria ante una ausencia
de motivacién en aquellos supuestos en que no se determine en la resolucién san-
cionadora la norma en que se encuadra la conducta descrita®.

Aunque la jurisprudencia es poco proclive para declarar nulo un acto por falta
de motivacién, ello no significa que sean escasas las revisiones de los actos que
soliciten la nulidad de las actuaciones en base a la falta de motivacién, lo que ocurre
es que finalmente el 6rgano jurisdiccional después de valorar y estudiar las distintas
pretensiones y circunstancias que rodean al caso estiman procedente la anulacién
del acto frente a la nulidad.

30.  STS 5 febrero 2025 Rec. 1390/2024; STS 11 enero 2024 Rec. 894/2023; STS 16 octubre 2023 Rec.
953/2023; STS 13 noviembre 2013 (R] 2014, 137) Rec. 4045/2010 FJ 3; STS 8 marzo 2013 (R]
2013, 2545) Rec. 3517/2011 FJ 4; STS 26 diciembre 2012 (R] 2013, 1183) Rec. 27/2012; STS
24 octubre 2011 (R] 2012, 1447) Rec. 974/2010 FJ 5; STS 20 octubre 2011 (R] 2012, 153) Rec.
885/2009 FJ 3; ST'S 12 abril 2011 (R] 2011, 3203) Rec. 4995/2008; STS 17 febrero 2010 (R] 2010,
1528) Rec. 2535/2008.

31.  STS 22 noviembre 2024 Rec. 8120/2019; STS 18 septiembre 2023 Rec. 5250/2021; STS 5 octu-
bre 2022 Rec. 270/2022.

32.  STS 23 mayo 2023 Rec. 5250/2021; STS 18 abril 2005 (R] 2005, 4189) Rec. 86/2004 FJ 1.

33.  STSJ (Val.) nim. 456/2011, 3 junio 2011 FJ 3.
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3.3.3.  Supuestos de irregularidad no invalidante

En ocasiones, un acto carente de motivaciéon o dictado con una motivaciéon defec-
tuosa se puede entender como una simple infraccién formal con cardcter menor y de
escasa entidad calificada con la categoria de irregularidad que no confiere caricter
invalidante. En tales situaciones no conduce a la eliminacién del acto, siempre y
cuando, en virtud del articulo 48.2 de la LPAC (RCL 1992, 2512, 2775 y RCL 1993,
246), dicho vicio meramente formal no genere indefensién a los interesados o no le
suponga un requisito indispensable para que el acto alcance su fin. En base al caricter
antiformalista del régimen del procedimiento administrativo como al principio de
economia procedimental, carece de sentido declarar anulable por defectos de forma
actos que subsanado el defecto volverian a dictarse con el mismo contenido.

Aunque en determinados asuntos se insiste en declarar que la falta de motiva-
cién no se considera como una mera irregularidad de caracter no invalidante®, se
observa en otros que, pese a reconocerse de forma expresa «la infraccién del deber
de motivacién en la resolucién final», se entiende que no procede a la anulacién del
acto por producirse la subsanacién al resolver el recurso administrativo posterior y
no causar indefensién al afectado. El Tribunal declara explicitamente que se produjo
una irregularidad no invalidante que no determina la anulabilidad del acto adminis-
trativo por infraccién del ordenamiento juridico?®.

De igual forma en otro asunto relativo a una resolucién desfavorable carente
de motivacién emitida por un Colegio de Abogados por negligencia profesional se
entiende dicha ausencia como un defecto formal que al no causar indefension al
interesado se ha de consignar como una irregularidad que no invalida a la decisiéon
administrativa efectuada®”.

Por otra parte, las actuaciones administrativas extemporaneas como los actos
administrativos dictados con exceso del plazo de resolucién constituiria, otro
supuesto de acto irregular, si de la naturaleza del término o plazo no resultara su
anulabilidad. Su alusién en este momento refiere por el hecho de diferenciarlo del
supuesto de la motivacion tardia, pues en el acto tardio la motivacién se ha dado
y puede que correcta, pero se ha manifestado tarde debido a que el acto se dict6
de manera extemporinea. En cambio, en la motivacion tardia, se ha incumplido el
deber de fundamentar la decision en el plazo, la motivacién se ha aplazado y no ha
permitido informar al interesado de las razones que fundamentan la decisién oca-
sionandole serios perjuicios, tal como tendremos ocasién de comprobar en lineas
posteriores.

34.  MESEGUER YEBR4, J. (2002): Las irregularidades no invalidantes de los actos administrativos,
Bosch.

35.  STS 29 octubre 2024 Rec. 893/2023 FJ 1; STS 8 julio 2024 Rec. 1251/2023 FJ 4.

36.  STS 26 marzo 2014 (R] 2014, 2268) Rec. 9/2013 FJ 8.

37.  STSJ (Castilla-La Mancha) ntim. 211/2002, 9 julio FJ 2.
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4. OMISION DE MOTIVACION Y CONSERVACION DE LOS ACTOS
EN LA CONFIGURACION DEL REGIMEN JURIDICO DE LA
INVALIDEZ

4.1.  EL PRINCIPIO DE CONSERVACION Y SUS MANIFESTACIONES

Laidea de conservacion es esencial y consustancial al Derecho que late siempre
que exista un acto juridico, cuya presencia se respalda por la doctrina con alusiones
a variadas expresiones como «pretension de eternidad», «vocacién de supervi-
vencia»® o «vertiente estatica del Derecho»*.

La conservacién de un acto juridico se fundamenta tanto en principios juridicos
que imponen el mantenimiento de los actos o sus efectos —buena fe, confianza
legitima, seguridad juridica y proporcionalidad entre otros— como en el especifico
de conservacion. Este plural fundamento deja entrever el diferente alcance de la
conservacion, y asi mientras en el primer fundamento aludido carece de todo valor
la conservacion al considerarse un simple resultado, una forma de conseguir que
se respete el valor que expresa el principio, en el segundo la conservacién es en si
misma un auténtico valor juridico siendo necesario conservar el acto porque en si
mismo se considera valioso: «el que los actos cumplan el fin al que estin destinados
constituye un valor juridico» .

El principio de conservacidn, pese a no haber recibido suficiente atencién doc-
trinal, se entiende como una expresién mas del conocido principio de economia
procesal con un amplisimo campo de actuacién*?, como traduccién de la presuncién
de validez*® y, con un caracter mas novedoso, como un fenémeno juridico de gran
importancia en la configuracién del régimen juridico de los actos administrativos,
en lo concerniente a la invalidez y la eficacia de los mismos*. Beladiez Rojo, pre-
cursora de estas ultimas aportaciones ayuda a redescubrir dicho principio y afirma
que el principio expresa la existencia de «un valor juridico en conservar todo acto

38.  MERKL, A. (1980): Teoria general del Derecho Administrativo, ed. Nacional, México, pp. 271 y ss.

39.  ViLLar Parasy, J. L. (1952): «El acto confirmatorio», RAP nim. 8, p. 13.

40.  BEerapiez Rojo, M. (1994), op. cit., p. 42.

41.  Berapiez Rojo, M. (1994), op. cit., p. 45.

42.  BOCANEGRA SIERRA, R. (2005), 0p. cit., p. 200; GoNzALEZ PEREZ, . y GONzZALEZ NAVARRO, E (2012),
op. cit., p. 1226; GArcia LUENGO, J. (2002): La nulidad de pleno derecho de los actos administrati-
vos, Civitas, p. 310.

43.  Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R. (2024); Ditz SANCHEZ, ]. J. (1992): EI proce-
dimiento administrativo comiin y la doctrina constitucional, Civitas, Madrid, p. 94.

44.  Berapiez Rojo, M. (1994), op. cit., p. 64; Nigto, A. (1994): Estudio preliminar a la obra de
BEeLADfEZ RojO, pp. 9 v ss. En Alemania, HOPPE ha sido el artifice de la elaboracién dog-
matica de este Principio, vid. (1996): «Der RechtsgrundsatzderPlanerhaltungalsStruckur-
undAbwigungsprinzip», Abwigung im Recht. También ha sido estudiado desde la éptica iu-
sadministratitvista, Diez SANCHEZ, ]. ]J. (2010): «El principio de conservacién de los actos» en
VVAA: Los principios juridicos del Derecho Administrativo, La Ley, Madrid, pp. 1.001-1.029;
DoMENECH PascuaL, G. (2002): La invalidez de los reglamentos, Tirant lo Blanch, pp. 216-219;
MarIN PapiLra, M.2 L. (1990): El principio general de conservacion de los actos y negocios juridicos
«utile per inutile non vitiatur».
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capaz de cumplir vilidamente los fines que tiene encomendados para garantizar asi
la satisfaccién de los intereses de los sujetos juridicos» .

La conservacién constituye un concepto presente en el ordenamiento juridico
administrativo, y se garantiza y protege por el Derecho siempre que con el mante-
nimiento del acto se alcance un fin que el Derecho considere digno de proteccién
v que exista un interés en la consecucién de esa finalidad. El acto administrativo,
pues, se beneficia del principio general de conservacion que pretende asegurar que
cada acto cumpla su funcién, en la medida de lo posible, incluso si no es conforme a
Derecho. Esta es una de las peculiaridades de los actos administrativos: la garantia de
su supervivencia que le procura el ordenamiento juridico para mantenerlos, incluso
cuando se encuentren envueltos en supuestos de invalidez*.

En nuestro derecho positivo, el contenido y alcance del principio de conservacién
de los actos administrativos se recoge en variadas técnicas que se contemplan en los
articulos 49 a52 dela LPAC (RCL 1992, 2512, 2775 y RCL 1993, 246) y que suponen
la explicita formalizacién en que se sustenta con sus reglas dicho principio y acerca
de las cuales se ha pronunciado algin autor puntualizando que «ni son todas las que
estan, ni estin todas las que son»*".

La alusién a alguna de las técnicas es imprescindible en este estudio de la moti-
vacion, pues la declaracién de un acto nulo o anulable debido a la infraccién de un
vicio formal tiene repercusiones en el procedimiento administrativo en el que el
acto estd inmerso. En primer lugar, es significativa la regla prevista en el articulo
51 de la LPAC relativa al tratamiento de los tramites del procedimiento que se
desarrollaron correctamente antes de que se cometiera la infraccién que provocé
la invalidez del acto.

El incumplimiento de la motivacién si no afecta a los actos de tramite anterio-
res, de manera que su contenido hubiera sido el mismo de no haberse producido
tal infraccién, provoca que con la anulacién del acto por falta de motivacién se dé la
retroaccion de actuaciones para que se dicte un nuevo acto debidamente motivado.
El principio de conservacién de los actos y tramites y el principio de economia
recomiendan que solo se ordene la retroaccién de actuaciones, no obligando a la
Administracién a repetir todo el procedimiento para después dictar nuevamente una
resolucion, esta vez con motivacion suficiente. Ocurre en ocasiones que la decla-
racién de nulidad de actuaciones es una condena en perjuicio del recurrente, por el
hecho existir ademas de un vicio de forma, un vicio de fondo. La Administracién se
limita dnica y exclusivamente a corregir el defecto procedimental, que es lo que la
declaracion de nulidad condena y a dictar un nuevo acto, el cual seguira siendo en el
fondo contrario a Derecho, por lo que el destinatario tendré que iniciar un segundo
proceso para que sea declarado invalido.

45.  BEeLapiez Rojo, M. (1994), op. cit., p. 46.

46.  BEerapiez Rojo, M. (1994), op. cit., p. 48.
47.  DoMENECH PascuaL, G. (2002), op. cit., p. 217.
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Por otro lado, la declaracién de nulidad de un acto no va a determinar siempre la
anulacién total del procedimiento pues en virtud del principio de conservacién los
actos no afectados por la invalidez se entenderan conservados, siendo necesario una
manifestacién expresa para garantizar el principio de seguridad juridica en el que
la Administracién al reanudar el expediente declare aquellas actuaciones que no se
vieron afectadas por la invalidez y pueda volver a hacer uso de ellas.

En un supuesto de denegacién de una solicitud de permiso de trabajo de un ciu-
dadano extranjero, la sentencia recurrida se limita a pronunciar un fallo anulatorio
del acto administrativo impugnado, pero no declara situacién juridica individualizada
alguna a favor del recurrente. Por ello, el 6rgano jurisdiccional al revisar dicha senten-
cia no duda en combinar dicho pronunciamiento con el caracter del vicio apreciado: la
insuficiente motivacion del acto. Nada impide que, si otras causas ajenas a la cuestion
no se oponen a ello, la Administracién dicte un nuevo acto en el sentido que estime
procedente, cumpliendo debidamente el requisito de la motivacién, y lo haga, en
virtud del principio de conservacion de los actos administrativos, manteniendo los
ya producidos en el procedimiento que no han sido objeto de anulacién®.

De otra parte, la decisién administrativa carente de motivacién o realizada de
manera anémala puede formar parte de un acto administrativo complejo o compuesto,
en el que se den varios actos que convergen en una resolucion final y definitiva. Si
tales actos no mantienen una relacién de causalidad, pudiendo desgajarse como actos
independientes, podrin conservarse.

Una tltima técnica en virtud de la cual el ordenamiento potencia la conservacién
del acto es la convalidacion de los actos anulables mediante la subsanacién de los
vicios de que adolezcan, pero por la especial conexién que tiene con la motivacién
se trata en un apartado concreto.

4.2. LA SUBSANACION DE LA MOTIVACION COMO MEDIO DE
CONVALIDACION DE LOS ACTOS

El ordenamiento juridico permite la posibilidad de corregir los vicios o defectos
en que puede incurrir los actos administrativos generando dos posibles efectos
diferentes sobre el acto administrativo viciado: su convalidacién o su anulacién.
Mientras con la convalidacion se elimina el vicio conservandose el acto, en cambio,
con la anulacién, el defecto se corrige eliminando del ordenamiento juridico, no solo
la infraccién cometida, sino también el acto que sera sustituido por otro conforme
a Derecho. De ahi la importancia de averiguar cuando la correccién de un vicio o
defecto exige la anulacién del acto o cudndo se puede llevar a cabo dicha correccién
conservando el acto administrativo originariamente viciado.

La autora Beladiez Rojo, en el estudio que de manera detallada hace de la sub-
sanacién, apunta que para saber cuando la correcciéon de un defecto determina la
convalidacién o implica la anulacién se pueden seguir dos caminos. Uno que consis-

48.  STS 27 enero 2003 (R] 2003, 2003) Rec. 2661/1998 FJ 9.
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te en analizar cada uno de los posibles vicios que pueden afectar al acto y ver con
caricter general cudles son las consecuencias que su subsanacién produce sobre el
acto que lo posee y otro que atiende a los efectos que la correccién del vicio produce
en el acto administrativo. Su apuesta es por la segunda opcién transcrita pues la
primera, debido a la generalidad del sistema, no la considera de gran utilidad al no
tener en cuenta la situacién concreta creada por el acto. Pese a ello dispensa como
criterio delimitador el contenido del acto y sostiene que, si la correcciéon del defecto
implica una modificacién del contenido del acto administrativo, la eliminacién del
vicio conllevari la anulacién de ese acto o parte de él y si el defecto se corrige sin
afectar al contenido del acto, éste se convalida®.

El analisis del defecto o de la falta de la motivacién en si y las consecuencias
de su correccién no permite establecer unas pautas generales para todos los actos
administrativos, pues como ya se ha analizado en otra ocasién la intensidad de la
motivacién en relacion a sus diferentes elementos varia y se va modulando en aten-
cién a las circunstancias concretas y al tipo de acto en el que esté inmersa. De ahi la
dificultad de asignar un efecto individual y concreto ante la posible correccién de la
falta o defecto en la motivacién producida, precisando si el vicio corregido mantiene
el acto o lo anula, pues en algunos casos, atendiendo a las circunstancias concretas
y al tipo de acto, serd conveniente conservarlo y en otros no.

Por ello, si se tiene presente que un analisis de las circunstancias que rodean al
acto y un conocimiento particular del acto administrativo en cuestién se ajusta mas
a la realidad, es oportuno realizar una breve referencia de los efectos originados
por la correccién del vicio originado por la falta de motivacién o un cumplimiento
defectuoso de ella.

4.2.1. La subsanacion de la falta o defecto de la motivacion: la omision
de un informe preceptivo que sirve de motivacién

Ellegislador reconoce una potestad genérica subsanadora a la Administracién. El
articulo 52 de la LPAC (RCL 1992, 2512, 2775y RCL 1993, 246) recoge de manera
concreta a la subsanacién de dos vicios concretos: la incompetencia jerarquica y la
falta de alguna autorizacién. La mencion de estos vicios no excluye al resto de los
vicios como objeto de subsanacién por lo que la técnica convalidatoria de la subsa-
nacion podria aplicarse en un principio a los actos carentes de motivacién o aquellos
que la presenten de forma defectuosa. La omisién de tal referencia puede deberse
a que los vicios que afectan al elemento formal como lo es la falta de motivacién o
su manifestacién defectuosa no son facilmente subsanables.

Como primer apunte a destacar refiere a la restriccién que se produce en el
4dmbito de las actuaciones de la subsanacién. Para corregir aquellos defectos que
invaliden el acto con la anulabilidad y poder subsanarlos, la reserva recae solo en
aquellos vicios que consistan en una motivacién defectuosa u omisa que impida

49.  Sobre el alcance y limites de la subsanacién como técnica de convalidaciéon en general vid.
BEeLADIEZ Rojo, M. (1994), 0p. cit., pp. 200 y ss.
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alcanzar el fin del acto, u otros colaterales que se persigue, o que cause indefensién.
Asi en el supuesto que no se dieran algunas de estas circunstancias, el vicio no tiene
fuerza para determinar la invalidez dando lugar a una mera irregularidad, que en
teoria no es subsanable®,

Otro detalle que hay que tener presente es el relativo a la finalidad otorgada al
vicio de forma en cuestién, pues para que éste se subsane es necesario que una vez
efectuado el tramite formal, si se habia omitido, o practicado de forma debida, pueda
cumplir la finalidad que le es propia.

La mayoria de los pronunciamientos jurisprudenciales son proclives a admitir
la subsanacién en supuestos que se haya producido una falta o defecto de la motiva-
ci6n manifestando un reconocimiento tanto de forma implicita como explicita®. No
obstante, en cualquier caso, la linea de actuacién jurisprudencial ha ido acompanada
de cierta cautela al admitir la subsanacién como técnica convalidatoria.

Una situacién peculiar y delicada es la subsanacion de la omisiéon de un informe
preceptivo que sirve de motivacién de la resolucidn; si el informe preceptivo que
se omite es el que sustenta la motivacion, en concreto la motivacion iz alliunde que
remite o incorpora los informes en los que basa la decisién administrativa adoptada.
La conveniencia o no de una subsanacién repercute en el interesado que ante el
desconocimiento y falta de informacién decide recurrir e iniciar incluso un proceso
judicial causdndole perjuicio la falta de motivacién.

En nuestro derecho, vigente la LPA (RCL 1986, 939), no cabia la posibilidad de
subsanar el vicio de omisién de un informe preceptivo, lo cual era una exclusién
légica atendiendo a la finalidad de tales informes y no teniendo sentido un informe
posterior a la decisiéon. De manera expresa y rotunda el legislador de 1958 niega la
posibilidad de subsanar la omisién de informes o propuestas preceptivas —art. 53.5
LPA—. Una vez aprobada la ley de procedimiento de 1992, autores como Lavilla
proclamaron que la imposibilidad de convalidacién debia mantenerse, y aunque la
jurisprudencia se mantuvo firme y reiterada con la exclusion, se dio alglin que otro
caso que consider6 improcedente la anulaciéon por motivos formales cuando el infor-
me fue incorporado al expediente tardiamente por el hecho de ser positivo, pues se
alegb que, aunque se hubiere emitido en el momento oportuno el resultado hubiera
sido idéntico®.

Al no establecer la LPAC prohibicién alguna de subsanar los informes precep-
tivos, puede afirmarse que no existe obsticulo alguno, en principio, que impida
la subsanacién de este tipo de vicios, siempre que sea posible la revisién del acto
por la Administracién. Si el informe coincide con el acto que se recurre, el vicio
50.  En la prictica se plantea la necesidad de corregir estas irregularidades formales con el fin de

dotar al acto de seguridad como apunta BeLapiez Rojo, M. (1994), 0p. cit., pp. 209-210.
51.  STS29julio 2002 (R] 2002, 7385) Rec. 7180/1996 FJ 4; SAN 5 julio 1996 (RJCA 1996, 985) Rec.
265/1993 FJ 4; STSJ (Val.) nim. 942/2012, de 2 noviembre FJ 3; STS] (Galicia) ntim. 868/2004,

de 24 de noviembre FJ 3; STS] (Las Palmas) nim. 289/1998, 6 de marzo FJ 3.
52.  STS 5 enero 1999 (R] 1990, 331).
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y jurisprudenciales, la autora ahonda en la dimensién dogmatica de la
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